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1 Johdanto

Miksi tydmarkkinatuki maksetaan yksildlle ja asumistuki kotitaloudelle? Miksi aktiivi-
nen tydnhaku on etuuden saajan velvollisuus tyéttdmyysturvassa, mutta ei asumistu-
essa? Milla perusteella eri ihmiset saavat erisuuruisia maarid samoja etuuksia? Nama
esimerkit kuvaavat konkreettisia, arkeen vaikuttavia valintoja sosiaaliturvan eri osissa,
ja naiden valintojen taustalla on tiettyja tavoitteita ja periaatteita.

Muiden raporttien ongelmakokonaisuuksia kasitellessa on noussut esiin sosiaaliturva-
jarjestelman perusperiaatteisiin liittyvia kysymyksia, joihin liittyvat valinnat ovat usei-
den raporteissa tunnistettujen ongelmien taustalla. Keskeisimpina kysymyksina kasit-
telyssa on noussut esille velvoittavuuteen®, syyperusteisuuteen, yksilo-/perhekohtai-
suuteen seka sosiaaliturvan tasoon liittyvat periaatteet.

Tassa raportissa muodostetaan tiivis kokonaiskuvaus suomalaisen sosiaaliturvan kes-
keisista valinnoista ja niiden kytkoksista sosiaaliturvan perusperiaatteisiin ja tavoittei-
siin, myos historiallisessa ja valtiosdantdoikeudellisessa kontekstissa. Raportin tarkoi-
tus ei ole tarjota valmiita vastauksia, vaan auttaa ymmartamaan nykyisen sosiaalitur-
vajarjestelman valintoja ja niiden moninaisuutta. Sosiaaliturvalle asetetut tavoitteet
ovat usein ristiriidassa (tai vahintaan jannitteessa) keskenaan, ja konkreettiset valin-
nat ovat punnintaa eri tavoitteiden valilla. Kuten ylla esitetyista esimerkeista kay ilmi,
eri etuuksissa tehdaan erilaisia valintoja.

Osiossa 2 annetaan tiivis esitys sosiaaliturvan ihmis- ja perusoikeusperustasta valtio-
saantdoikeudellisesta nakokulmasta. Osiossa 3 tarkastellaan sosiaaliturvan valintoja
ja perusperiaatteita yleisesti seka tarkemmin neljan keskeiseksi tunnistetun valinnan
kautta. Osiossa 4 arvioidaan sosiaaliturvan historiallisia kehityskulkuja naiden neljan
keskeiseksi tunnistetun valinnan nakékulmasta. Raportti on laadittu sosiaaliturvakomi-
tean tutkimus- ja arviointijaostossa; osion 2 kirjoittamisesta on kuitenkin vastannut
Eeva Nykanen (THL).

Sosiaaliturvaa voidaan lahestya monista nakokulmista, ja sosiaaliturvaa tutkitaan mo-
nilla eri tieteenaloilla. Tassa on pyritty tarjoamaan sosiaaliturvakomitealle seka laa-
jemmalle yleisolle tiivis ja yleistajuinen esitys sosiaaliturvan perusvalinnoista. Tallai-
seen esitystapaan liittyy vaistdmatta yksinkertaistuksia.

" Tassa raportissa kaytetdan termia velvoittavuus, mutta tdssa yhteydessa puhutaan
toisinaan myds vastikkeellisuudesta.



VNK TAYTTAA, MINISTERION JULKAISUSARJAN NIMI JA JULKAISUN VUOSI : SARJANUMERO.

Raportti keskittyy sosiaaliturvan konkreettisiin valintoihin ja niiden taustalla oleviin toi-
sinaan ristiriitaisiin periaatteisiin ja tavoitteisiin. Sosiaaliturvaan kohdistuvat laajemmat
yhteiskunnalliset tavoitteet — kuten oikeudenmukaisuuden edistaminen tai kansakun-

nan hyvinvoinnin kohottaminen — on jatetty tarkastelun ulkopuolelle.

S
S
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2 Valtiosaantooikeudellinen
tarkastelu ja suhde
perusoikeuksiin

2.1 Sosiaaliturvan ihmis- ja
perusoikeusperusta

Suomen perustuslaki (731/1999, perustuslaki), Suomea sitovat kansainvaliset ihmisoi-
keusvelvoitteet, Euroopan unionin oikeus ja kahden- ja monenvaliset sosiaaliturvaso-
pimukset, joissa Suomi on osapuolena, asettavat oikeudellisia reunaehtoja sosiaalitur-
van uudistamiselle. Seuraavassa tarkastellaan lyhyesti perustuslain sosiaaliturvaa
koskevia saanndksia. Perustuslaista sosiaaliturvan uudistamiselle seuraavia vaati-
muksia ei ole mahdollista maaritella etukateen kovinkaan yksityiskohtaisesti ja tyhjen-
tavasti, silld naiden vaatimusten sisalté tasmentyy erilaisten uusien saantelyratkaisu-
jen tullessa arvioitaviksi perustuslain valossa. Taman vuoksi on tarkeaa, etta sosiaali-
turvakomitean esittamia ratkaisuja arvioidaan perustuslain valossa tiiviissad vuoropu-
helussa valtiosaantéoikeuden asiantuntijoiden kanssa sitd mukaa kun ne alkavat hah-
mottua.

2.2 “Jhmisarvon loukkaamattomuus ja
yhdenvertaisuus

Perustuslain 1.2 §:n'mukaan valtiosaanto turvaa ihmisarvon loukkaamattomuuden ja
yksildn vapauden ja oikeudet, sekd edistda oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa. Ta-
man saannoksen sisaltama vaatimus ihmisarvon loukkaamattomuudesta ilmaisee pe-
rustavanlaatuisten oikeuksien yleisinhimillisen perustan ja viittaa kaikkien ihmisyksil6i-
den periaatteelliseen yhdenvertaisuuteen (HE 309/1993 vp s. 42/1). Nama lahtékoh-
dat ohjaavat perustuslain muiden saanndsten tulkintaa. Taman lisaksi sdannoksen
voidaan nahda edellyttavan, ettd lainsdadantddn sisaltyy erilaisia ihmisarvoa suojaa-
via ja yhdenvertaisuutta edistavia jarjestelyja, kuten saantelya sosiaalietuuksista ja
sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista sekd yksikdn asemasta etuuksien saajana ja
palvelujen kayttajana.
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Perustuslain 6 §:ssa vahvistetaan yhdenvertaisuusperusoikeus. Pykalan 1 momentin
mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa ja 2 momentin mukaan ketaan ei saa
ilman hyvaksyttavaa perustetta asettaa eri asemaan henkildéon liittyvan syyn perus-
teella. Tdma pitda sisalldan vaatimuksen sekad muodollisesta ettd tosiasiallisesta yh-
denvertaisuudesta. Yhdenvertaisuus lain edessa merkitsee vaatimusta oikeudellisesti
merkityksellisten seikkojen osalta toisiinsa nahden samanlaisten tapausten ratkaise-
mista samalla tavalla. Tama ei siis kuitenkaan edellyta kaikkien ihmisten kaikissa
suhteissa samanlaista kohtelua, elleivat asiaan vaikuttavat olosuhteet ole samanlai-
sia, vaan sen sijaan ihmisten ja olosuhteiden valiset oikeudellisesti olennaiset erot tu-
lee tunnistaa ja ottaa paatdksenteossa huomioon tosiasiallisen yhdenvertaisuuden
turvaamiseksi. (HE 309/1993 vp s. 42/11-43/1.)

2.3 Oikeus sosiaaliturvaan

Perustuslain 19 §:ssa saadetaan oikeudesta sosiaaliturvaan. Pykalaan on koottu kes-
keiset sosiaaliturvaan liittyvat perusoikeussaannékset. Pykalan. 1 momentissa vahvis-
tetaan jokaiselle, joka eikkykene hankkimaan ihmisarvoisen elaman edellyttamaa tur-
vaa, oikeus valttdmattémaan toimeentuloon ja huolenpitoon. Pykalan 2 momentissa
saadetaan perustuslaillinen toimeksianto taata lailla jokaiselle oikeus perustoimeentu-
lon turvaan ty6ttdmyyden, sairauden, tyokyvyttémyyden ja vanhuuden aikana seka
lapsen syntyman ja huoltajan menetyksen perusteella. Pykalan 3 momentissa asete-
taan julkiselle vallalle velvoite turvata, sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdadetaan,
jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistaa vaeston terveytta. SaGannok-
sen mukaan julkisen vallan on myés tuettava perheen ja muiden lapsen huolenpidosta
vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksil6llinen kasvu. Pykalan 4
momentin mukaan julkisen vallan tehtavana on edistaa jokaisen oikeutta asuntoon ja
tukea asumisen omatoimista jarjestamista.

Perustuslain 19 §:n 1" momentin sd4nnds turvaa subjektiivisen oikeuden valttamatto-
maan toimeentuloon ja huolenpitoon. Tama tarkoittaa, etta yksild voi vedota oikeuteen
valittémasti perustuslain sddnndksen perusteella. Avun tarve selvitetdan yksildkohtai-
sella tarveharkinnalla ja avun saaminen edellyttaa, etta henkild ei kykene hankkimaan
ihmisarvoisen elaman edellyttamaa turvaa omalla toiminnallaan tai saa sitd muista so-
siaaliturvajarjestelmista tai muilta henkildiltd kuten puolisoltaan tai vanhemmiltaan
(esim. HE 309/1993 vp s. 69/Il; PeVL 31/1997 vp s. 2).

Valttamattémalla toimeentulolla ja huolenpidolla tarkoitetaan sellaista tulotasoa ja pal-
veluja, joilla turvataan ihmisarvoisen eldaman edellytykset, eli niin sanottu eksistenssi-
minimi. Tallaiseen tukeen kuuluu esimerkiksi terveyden ja elinkyvyn sailyttdmisen
kannalta valttdmattdman ravinnon ja asumisen jarjestdminen. Kyse ei ole kuitenkaan
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vain ihmiselaman biologisten edellytysten varmistamisesta, vaan sellaisen tuen ja pal-
velujen varmistamisesta, joka turvaa ihmisarvoisen eldméan vahimmaisedellytykset.
Voimassaolevassa lainsdadanndssa tata oikeutta turvaavat toimeentulotuki seka
eraat lasten, vanhusten, vammaisten ja kehitysvammaisten tukitoimet, oikeus kiireelli-
seen sairaanhoitoon (HE 309/1993 vp s. 69/11-70/1) seka turvapaikanhakijoiden vas-
taanottopalvelut (esim. PeVL 18/2001 vp). Lainsaatajalla on kuitenkin harkintavaltaa
niiden mekanismien suhteen, joilla oikeuden toteutuminen turvataan.

Perustuslain 19 pykaldn 1 momentin sdannds heijastelee Suomen kansainvalisia ih-
misoikeusvelvoitteita ja etenkin uudistetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan (SopS
80/2002) 13 artiklan 1 kohtaa. Taman sopimusmaarayksen mukaan jokaisella, jolla ei
ole riittavia tuloja tai varoja ja joka ei pysty hankkimaan téllaisia varoja-joko omin
avuin tai muista lahteista, kuten sosiaaliturvajarjestelman tarjoamista etuuksista, an-
netaan riittdvaa apua ja sairaustapauksissa kyseisen tilan vaatimaa hoitoa. Sopimuk-
sen vakiintuneen tulkintakdytdnnén mukaan valtion, jota sopimusméaéarays velvoittaa,
on turvattava tama oikeus subjektiivisena oikeutena.

Perustuslain 19 §:n 2 momentissa asetetaan lainsaatajalle velvoite taata perustoi-
meentulon turva tilanteissa, joissa yksildlla itselldan ei ole mahdollisuutta hankkia toi-
meentuloaan ty6ttdmyyden, sairauden, tyokyvyttdmyyden, vanhuuden, lapsen synty-
man tai huoltajan menetyksen vuoksi. Téma perustuslain sdannos ei sisalla subjektii-
vista oikeutta perustoimeentulon turvaan, mutta se edellyttaa, etta tallainen oikeus tur-
vataan sdannoksessa mainituissa sosiaalisissa riskitilanteissa tavallisella lailla (esim.
PeVL 6/2009 vp). Perustuslain sdannds edellyttda siind mainituissa riskitilanteissa
kattavien lakisaateisten turvajarjestelmien olemassaoloa perustoimeentulon varmista-
miseksi, mutta se ei esta ehtojen asettamista etuuksien saamiselle. Perustuslaki ei
myodskaan suojaa mitdan nimenomaista, voimassaolevaan lainsdadantoon jo sisalty-
vaa etuusjarjestelmaa tai etuuksien tasoa. Lainsaatajalla on siten harkintavaltaa suun-
nata ja kehittda sosiaaliturvaa yhteiskunnan taloudellisten voimavarojen mukaisesti ja
varmistaa, etta myds pitkalla aikavalilla perustoimeentulon turva on taattu. (Esim.
PeVL 25/2013 vp.) Perustuslain 19 §:n 2 momentissa asetettuja vaatimuksia eivat kui-
tenkaan vastaisi sellaiset lainsaadanndlliset muutokset, jotka merkitsisivat olennaista
puuttumista perustoimeentulon turvaan (HE 309/1993 vp s. 70/Il). Perustuslaki ei
aseta estetta perustoimeentulon turvaamiselle myos sellaisissa riskitilanteissa, joita
saanndksessa ei nimenomaisesti mainita, kunhan turvajarjestelma on kattava saan-
noksessa mainituissa tilanteissa eika se asettane estetta sille, etta erilaiset tilanteet
katetaan samalla tai samankaltaisella etuudella, kunhan jarjestelma on kattava perus-
tuslaissa mainittujen riskien osalta.

Perustuslain 19 §:n 2 momentin tarkoittaman perustoimeentulon taso on korkeampi
kuin pykalan 1 momentissa tarkoitettu valttdmatén toimeentulo. Perustoimeentulon
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turvan riittavyytta arvioitaessa on merkitysta silla, onko henkildlla toimeentulon edelly-
tykset huolimatta siitd, ettd hanen normaalit toimeentulomahdollisuutensa ovat sdan-
ndksen tarkoittaman seikan johdosta heikentyneet. (HE 309/1993 vp s. 70/11-71/1.)

Perustuslain 19 §:n 3 momentin velvoitteesta turvata riittavat sosiaali- ja terveyspalve-
lujen ja edistaa vaeston terveytta seuraa julkiselle vallalle velvollisuus varmistaa sosi-
aali- ja terveyspalvelujen yhdenvertainen saatavuus. Palvelujen riittdvyyden arvioin-
nissa pidetaan lahtdkohtana sellaista palvelujen tasoa, joka luo jokaiselle ihmiselle
edellytykset toimia yhteiskunnan taysivaltaisena jdsenena. Saannds julkisen vallan
velvollisuudesta edistaa vaeston terveytta viittaa seka sosiaali- ja terveydenhuollon
ehkaisevaan toimintaan etta yhteiskunnan olosuhteiden kehittdmiseen yleisesti vaes-
ton terveytta edistdvaan suuntaan. Saannos julkisen vallan velvollisuudesta tukea lap-
sen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointija yksilolli-
nen kasvu kattaa puolestaan esimerkiksilapsiperheiden aineellisen tukemisen lapsili-
sin ja verotuksellisin keinoin. (HE 309/1993 vp.s. 71/I-72/1.)

Perustuslain 19 §:n 4 momentin saannads julkisen vallan velvollisuudesta edistaa oi-
keutta asuntoon ja tukea asumisen omatoimista jarjestamista ei turvaa oikeutta asun-
toon subjektiivisena oikeutena. Saannéksen piiriin kuuluvat erilaiset julkisen vallan toi-
met, joilla tuetaan asumista, kehitetdan asunto-oloja ja varmistetaan asumisen ter-
veellisyytta. (HE309/1993 vp s. 72/1-72/2.)

2.4 Oikeus,tyohonyja elinkeinonvapaus

Sosiaaliturvajarjestelman kannalta merkitystd on myds perustuslain 18 §:n saantelylla
oikeudesta tyohon ja elinkeinovapaudesta. Pykalan 1 momentissa vahvistetaan jokai-
selle oikeus lain mukaan hankkia toimeentulonsa valitsemallaan ty6lla, ammatilla tai
elinkeinolla ja asetetaan julkiselle vallalle velvollisuus huolehtia tyévoiman suojelusta.
Pykalan 2 momentin mukaan julkisen vallan on edistettava tyollisyytta ja pyrittava tur-
vaamaan jokaiselle oikeus tyohon. Oikeudesta tyollistdvaan koulutukseen saadetaan
lailla. Pykalan 3 momentin mukaan ketdan ei saa ilman lakiin perustuvaa syyta erot-
taa tyosta.

Oikeutta tydhon koskevan saantelyn keskeisena lahtékohtana on yksilén oma aktiivi-
suus toimeentulonsa hankkimisessa. Julkiselle vallalle asetettu tydllisyyden edistamis-
velvoite merkitsee sita, etta julkisen vallan tulee pyrkia turvaamaan jokaiselle oikeus
tydhon ja estdmaan pysyvasti ty6ta vailla olevien ryhman muodostumista. (HE
309/1993 vp s. 69/1-69/11.)
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2.5 Mahdollisuus saada muuta kuin
perusopetusta ja kehittaa itseaan
varattomuuden sita estamatta

Perustuslain 16.2 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava jokaiselle yhtaldinen mah-
dollisuus saada kykyjensa ja erityisten tarpeidensa mukaisesti myds muuta kuin pe-
rusopetusta seka kehittaa itsedan varattomuuden estdmatta. Sdannoksella on ase-
tettu julkiselle vallalle velvollisuus huolehtia muun muassa siita; etta varattomuus ei
esta opetuksen saamista (HE 309/1993 vp, s. 64/l ja PeVL 14/2003 vp, s. 2/1). Opinto-
tuesta annettu lainsdadanto tayttaa omalta osaltaan tata velvoitetta (PeVL 26/2913 vp
s. 2-3; PeVL 14/2003 vp, s. 2/1) ja siten opintotukijarjestelmaan tehtavia muutoksia tu-
lee arvioida perustuslain 16.2 §:n valossa.

10
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3  Perusvalinnat ja niiden maarittely

Tassa osiossa hahmotetaan nykyisen lainsdadanndn konkreettiset valinnat ja niita
heijastelevat periaatteet sosiaaliturvan kokonaisuudessa. Ensimmaisessa osiossa
luodaan tiivis yleiskatsaus, minka jalkeen kasitellaan tarkemmin keskeisimpia perus-
valintoja: velvoittavuutta, yksilé/perhekohtaisuutta, syyperusteisuutta, ja sosiaaliturvan
tasoa.

3.1 Perusvalintojen esittely,ja maarittely

Taulukko 1 alla esittelee sosiaaliturvan konkreettiset perusvalinnat. Ensimmaisessa
sarakkeessa on esitelty eri valintoja jarjesteltyna alaotsikoiden alle.

Sosiaaliturvan perusyksikkd on yleensa yksild, mutta joissakin etuuksissa etuus mak-
setaan perheelletai kotitaloudelle (ruokakunnalle yleisessa asumistuessa), ja joissa-
kin tapauksissa puolison tai perheen. tulot vaikuttavat etuuden maaraan (kuten kotihoi-
dontuen hoitolisassa).

Sosiaaliturvan piiriin kuuluvat yleensa Suomessa vakinaisesti asuvat tai taalla tyos-
kentelevat henkildt. Joissakin tapauksissa myos tilapaisesti maassa oleskeleville voi
syntya oikeus vahimmaisturvaan. Kansalaisuutta ei juuri kayteta sosiaaliturvan piirin
maarittdmisessa; poikkeuksena tdhén-on esimerkiksi ulkomailla suoritettaviin opintoi-
hin myonnettava opintotuki.

Vaikka sosiaaliturvan piiri on‘laaja, tiettyyn etuuteen on kaytanndssa aina oikeus vain
tietyt ehdot tayttavilla henkilGilla. Esimerkki universaalista? sosiaaliturvasta voisi olla
terveydenhuollon hoidon tarpeen arviointi, johon on oikeus kaikilla sen piirissa olevilla;
hoidon tarpeen arvioinnin jalkeen terveydenhuoltopalveluita kohdistetaan niita tarvit-
seville.

2 Sosiaaliturvan universaalius on vaikeasti maariteltava kasite, ja lukijan on syyta huo-
mioida, etta tassa raportissa ei ole maaritelty sita tyhjentavasti. Universaalilla tarkoite-
taan usein etuutta tai palvelua, johon kaikilla on yhtalainen oikeus ja joka rahoitetaan
paaosin verovaroin (Halmetoja 2016), mutta se voi ilmentya kaytanndssa esim. turvan
kattavuutena, saajajoukon laajuutena tai sita, etta etuuksien/palveluiden saajia ei vali-
koida (selektiivisyyden puuttuminen).

11
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Perustuslain 19 § on otsikoltaan “oikeus sosiaaliturvaan”. Sosiaaliturvan syyperustei-
suuden lainsdadanndllinen pohja on tdman pykalan 2 momentissa.

Lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan ty6ttdmyyden, sai-
rauden, tydokyvyttdmyyden ja vanhuuden aikana seka lapsen syntyman ja
huoltajan menetyksen perusteella.

Naiden “riskien” lisdksi sosiaaliturvan saamisen ehtoina kaytetdan esimerkiksi ikaa,
tybhistoriaa, tuloja, varallisuutta, ja ty6ttdomyyskassan jasenyytta. Nain ollen ihmiset,
jotka tarvitsevat toimeentulon turvaa esimerkiksi tyottémyydesta johtuen, saavat erilai-
sia ja erisuuruisia etuuksia, riippuen heidan taustastaan. Syyperusteiseen sosiaalitur-
vaan kytkeytyy myos em. pykalan 1 momentti, jonka mukaan “[J]okaisella, joka ei ky-
kene hankkimaan ihmisarvoisen elaman edellyttamaa turvaa, on oikeus valttamatto-
maan toimeentuloon ja huolenpitoon”.

Syyperusteisuudesta erillinen ehdollisuuden muoto on sosiaaliturvan velvoittavuus.
Sosiaaliturvan velvoittavuudessa on kyse siita, etta sosiaaliturvan saamisen jatkumi-
sen ehdoksi asetetaan tiettyja velvoitteita etuudensaajalle. Esimerkiksityottomyystur-
van maksatus voidaan keskeyttaa, mikali henkilo kieltaytyy hanen tyollistymistaan
edistavan tyollistymissuunnitelman laatimisesta.

Yksi sosiaaliturvan keskeinen perusvalinta on tietenkin sosiaaliturvan taso ja se, mihin
etuuden maara kussakin tilanteessa perustuu. Tassé on hyvin monia erilaisia ratkai-
suja: on enemman tai vahemman kiintedsuuruisia etuuksia (kuten lapsilisa), on tulo-
vahenteisia etuuksia (kuten kotihoidontuen haitolisd), on aiemmista tuloista riippuvia
etuuksia (kuten ansiopaivaraha), ja kustannuksista riippuvia etuuksia (kuten tayden-
tava toimeentulotuki). Jarjestelméan tasolla puolestaan osa etuuksista on kiinnitetty in-
deksiin, jolloin niiden taso nousee automaattisesti kuluttajahintojen tai palkkojen nous-
tessa, ja toisaalta jotkut etuudet ovat veronalaisia ja jotkut ovat verottomia.

Sosiaaliturva ei ole aina etuusmuotoista, mikd nakyy myos perustuslain tasolla em. 19
§ 3. ja 4. momentissa:

Julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin saa-
detaan, jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettava
vaeston terveyttd. Julkisen vallan on myds tuettava perheen ja mui-
den lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen
hyvinvointi ja yksil6llinen kasvu.

Julkisen vallan tehtdvana on edistaa jokaisen oikeutta asuntoon ja tu-
kea asumisen omatoimista jarjestamista.
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Julkinen valta voi esimerkiksi tukea pienituloisten asumista tulovahenteisella etuudella
(asumistuki) tai pienituloisille suunnatulla asuntotuotannolla.

Sosiaaliturvaan voi joissakin tapauksissa liittyd viranomaisharkintaa (esimerkiksi tay-
dentava toimeentulotuki), jossa arvioidaan onko henkil6 oikeutettu etuuteen tai kuinka
suureen etuuteen henkild on oikeutettu. Etuutta hakeneilla-on l1dhtokohtaisesti muu-
toksenhakuoikeus viranomaisten paatoksiin. Sosiaaliturvan piiriin tulevan nakokul-
masta merkitysta voi olla myos silla, onko esimerkiksi etuusoikeus laissa maaritelty
subjektiivinen oikeus ja vastaako siitéd esimerkiksi kunta vai valtio (esimerkkitapaus
omaishoidon tuki3).

Viimeisena taulukossa esiteltyna valintana on sosiaaliturvan rahoitus. Keskeiset vaih-
toehdot tdssa ovat verotuksella ja sosiaaliturvamaksuilla kerattava rahoitus.

Taulukko 1. Sosiaaliturvan konkreettiset perusvalinnat

Sosiaaliturvan valinta Selite Konkreettiset valinnat tai esimerkit ny-
yleistasolla kyisessa sosiaaliturvajarjestelmassa

Soslaaliturvan perusyksikko

Yksilokohtaisuus Etuus maksetaan yksilélle tai etuuden Useimmat sosiaaliturvaetuudet ovat yksi-
maéra ei riipu yksilén perhetilanteesta. |6kohtaisia.

Perhekohtaisuus/kotita- Etuus maksetaan perheille (tai kotitalouk- Perhe/kotitalouskohtaisia etuuksia ovat

louskohtaisuus sille) tai etuuden maaré riippuu esimerkiksi toimeentulotuki, yleinen asumistuki.

puolison tuloista.

Kenelld on oikeus sosiaaliturvaan? I: sosiaaliturvan piiri

Suomen lainkayttopiiri Oikeus valttamattdmaan toimeentuloon ja  Konkreettisesti nakyy esimerkiksi tilapai-
huolenpitoon on kaikilla, jotka ovat Suo- sesti maassa oleskelevien oikeudessa
men oikeudenkayttopiirissa (perustuslain saada kiireellista tukea.

19 § 1 mom).

Asumisperusteisuus Asuminen Suomessa on maarittava tekija Lahtokohtaisesti oikeus kaikkiin Kelan

arvioitaessa oikeutta sosiaaliturvaan. toimeenpanemiin etuuksiin ja kuntien

vastuulla oleviin etuuksiin ja palveluihin
perustuu asumiseen Suomessa.

3 Omaishoidon tuki voidaan hahmottaa toisaalta sosiaaliturvaetuutena (ko. etuus on si-
sallytetty THL:n sosiaaliturvan menot ja rahoitus-tilastoon), tai toisaalta muuna raha-
maarana (esimerkiksi korvauksena), joka maksetaan henkildlle, joka tuottaa palvelua
omaishoitajalle.
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Sosiaaliturvan valinta
yleistasolla

Selite Konkreettiset valinnat tai esimerkit ny-
kyisessa sosiaaliturvajarjestelmassa

Tydskentelyperusteisuus

Tyoskentely Suomessa on maarittava te- Tyéelakeoikeuden karttuminen; Suo-
kija arvioitaessa oikeutta sosiaaliturvaan messa ansaittua tyoelaketta maksetaan
my0s ulkomaille.

Kansalaisuusperustei-
suus

Kansalaisuus on maarittava tekija arvioita-  Suomen kansalaisuus ei ole paasaantoi-
essa oikeutta sosiaaliturvaan sesti sosiaaliturvaoikeuteen vaikuttava
tekija; poikkeuksena ulkomailla suoritet-
taviin opintoihin maksettava opintotuki,
ulkomaisten opiskelijoiden oikeus suoma-
laiseen opintotukeen.

Kenelld on oikeus sosiaaliturvaan? Il: sosiaaliturvan kohdistuminen

Universaalisuus

Sosiaaliturvaan on oikeus kaikilla Suo- Julkinen sosiaali- ja terveydenhuolto
messa asuvilla.

Syyperusteisuus ja sosi-
aaliturvan saamisen eh-
dot

Sosiaaliturvan piiria rajataan ja sité kohdis-  Lahes kaikkiin sosiaaliturvan muotoihin

tetaan tiettyjen ehtojen mukaisesti. Etuus- . liittyy jotain rajauksia. Esimerkiksi lapsi-
oikeus syntyy.esimerkiksi tyottémyyden tai.  lisa, eri etuuksien tyShistoria- ja ikérajat,
tyokyvyttomyyden perusteella, minka li- ansioturvan kassaehto.

saksi etuusoikeutta maaritettdessa kayte-
taén myos esimerkiksi tulo- ja ikérajoja.

Kenella on oikeus sosiaaliturvaan? lll; sosiaaliturvan velvoitteet

Velvoittavuus

Sosiaaliturvan saamisen ehtona on tiettyja  Esimerkiksi ty6ttomyysetuudet, kuntou-

velvoitteita, esimerkiksi tydnhaku tai osal- tusraha, mahdollisuus toimeentulotuen
listuminen palveluihin. perusosan alentamiseen enintaan 20-40
prosentilla

Sosiaaliturvan taso ja sen perusteet

Sosiaaliturvan yleinen
taso

Mika on sosiaaliturvaetuuksien yleinen
taso esimerkiksi suhteessa ansiotasoon,
mika on vahimmaisturvan taso?

Vakuutusperusteisuus

Henkilon sosiaaliturvan taso perustuu hd-  Palkansaajan tyGeléke, yrittdjan tyoelake.
nen itsensa tai hanen tydnantajansa mak-
samiin sosiaalivakuutusmaksuihin tai va-

kuutuksenalaiseen tuloon.

Tuloperusteisuus

Henkilon sosiaaliturvan taso perustuu ha- Ansiopaivaraha, sairauspaivaraha
nen riskin toteutumista (esimerkiksi tyotto-
maksi ja@mistd) edeltaviin tuloihinsa
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Sosiaaliturvan valinta Selite

yleistasolla

Konkreettiset valinnat tai esimerkit ny-
kyisessa sosiaaliturvajarjestelmassa

Etuudella katetaan henkilon elinkustannuk-
sia, ja etuuden taso riippuu kustannuksista

Kustannusten korvaami-
nen

Asumistuki, toimeentulotuki perusosaa
lukuunottamatta, ladkekorvaukset

Etuuksien tasoa korotetaan vuosittain in-
deksin mukaisesti

Etuuksien sitominen in-
deksiin

Maksussa olevat ansiosidonnaiset etuu-
det on usein sidottu tyoelakeindeksiin
(esimerkiksi tydelakkeet), perusturva-

etuudet kansaneldkeindeksiin (esimerkki

tydmarkkinatuki).

Sosiaaliturvan veronalai- Onko sosiaaliturva veronalaista tuloa (ja

Yleisperiaatteena etuus, joka kompensoi

suus etuuksien verokohtelu yleisemmin)? kustannuksia, on verovapaata tuloa (esi-
merkiksi lapsilisa, vammaisetuudet).
Etuuksien verokohtelusta ks. myds elake-
tulovahennys; eléketulon lisavero.
Sosiaaliturvan muodot
Raha Sosiaaliturva annetaan rahamuotoisena Sosiaalietuudet tyypillisesti.
Palvelu Sosiaaliturva annetaan palveluna Palveluasuminen, terveydenhuolto.

Sosiaaliturva annetaan rahana, mutta
mydnnetty etuus on ainakin osittain mak-
settava takaisin, tai se vahentaa tulevien

etuuksien maaraa.

Laina tai lainatakaus

Opintolaina, odotettavissa olevaa etuutta

varten mydnnetty toimeentulotuki, sosi-

aalinen luototus, osittainen varhennettu
vanhuuselake.

Verovahennys Sosiaaliturva kohdistetaan saajille verojar- Tuloverotuksen invalidivahennys
jestelman kautta
Sosiaaliturvan harkinnanvaraisuus ja etuudensaajan oikeusturva
Harkinnanvaraisuus Etuusoikeus tai etuuden taso riippuu viran- Taydentava toimeentulotuki.
omaisen harkinnasta
Muutoksenhakuoikeus Onko henkildlla oikeus hakea muutosta vi- ~ Saanténd muutoksenhakuoikeus on aina,

ranomaispaatokseen?

joissakin yksittaistapauksissa ei muutok-
senhakuoikeutta (esim. ty6ttdmyysetuutta
saavan kulukorvaus tietyissa tilanteissa).

Subjektiivinen oikeus Henkildlla on laissa maarétty oikeus etuu-

teen/palveluun

Useimmissa tapauksissa oikeus etuuteen
tai palveluun on maaritelty laissa, poik-
keuksena esimerkiksi omaishoidon tuki
(kunta voi paattaa harkintansa mukaan,

myontaédko tukea asukkailleen vai ei).
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Sosiaaliturvan valinta
yleistasolla

Selite

Konkreettiset valinnat tai esimerkit ny-
kyisessa sosiaaliturvajarjestelmassa

Jarjestamisvelvollisuus

Esimerkiksi kunnalla on velvoite jarjestaa
tietty palvelu (mutta kunnalla voi olla har-
kinnanvaraa palvelun tason méaérittami-
sessa).

Omaishoidon tuki

Sosiaaliturvan rahoitus

Rahoitus verovaroin

Yleisperiaatteena perusturvaetuuksia ra-
hoitetaan verovaroin

Kansanelake, asumistuki.

Rahoitus pakollisilla sosi-
aaliturvamaksuilla

Yleisperiaatteena ansiosidonnaisia etuuk-
sia rahoitetaan kerdamalla sosiaaliturva-
maksuja vakuutetuilta ja tydnantajilta

Vanhempainpéivaraha.

Rahoitus vapaaehtoisilla
maksuilla

Etuuksia rahoitetaan kerd@maéll& vapaaeh-
toisia maksuja vakuutetuilta

Palkansaajan ja yrittajan tyottdmyys-
kassa, yrittajan tapaturmavakuutus.

Kuviossa 1 on havainnollistettu sosiaaliturvan keskeisia valintoja kahdessa etuu-
dessa: asumistuessa ja.ansiopadivarahassa. Kuvio havainnollistaa sita, etta sosiaali-
turvajarjestelman sisalla eri etuuksissa on tehty hyvin erilaisia valintoja. Naita erilaisia
valintoja voidaan peilata sosiaaliturvan erilaisia tavoitteita vasten. Tama ja vastaava
kuvio 2 ovat suuntaa-antavia kuvauksia etuuksien sijoittumisesta eri periaatteiden
suhteen ja monia jarjestelmien yksityiskohtia ei ole naissa kuvioissa voitu huomioida.
Eri etuuksien pisteytyksen perusteet eri ulottuvuuksilla on esitetty liitteessa. Monia jar-
jestelmien yksityiskohtia, ja laajempiakin periaatteita, on jouduttu yksinkertaistamaan
kuvioon. Tason vaihtelun osalta kyse on siitd, ettd etuuden taso vaihtelee tyottomyytta
edeltavien tulojen (ansiopaivaraha) tai asumiskustannusten suhteen (yleinen asumis-

tuki).
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Kuvio 1. Havainnollistus asumistuen ja ansiopaivarahan sijoittumisesta sosi-
aaliturvan keskeisten valintojen suhteen. Kuvio on suuntaa-antava,
ja etuudet voisi sijoittaa janoille toisinkin riippuen valintojen méaaritel-
mista ja painotuksista.

® Asumistuki @ Ansiopadivaraha
Syyperusteisuus . . Universaalisuus
Velvoitteet- . . Velvoittavuus
tomuus
Perhekohtaisuus . . Yksilokohtaisuus

Sosiaaliturvan suhteessa muihin etuuksiin Sosiaaliturvan

taso matala* taso korkea*

«

suhteessa etuuden tarkoitukseen

*sosiaaliturvan taso vaihtelee tuensaajien vdilillé

Siind missa taulukko 1 kuvaa sosiaaliturvassa kaytannossa tehtavia ratkaisuja ja va-
lintoja, taulukossa 2 pyritddn hahmottamaan erilaisiin ratkaisuihin liittyvia tavoitteita.
Taulukossa ensimmaisessa sarakkeessa on kussakin solussa erilaisia tavoitteita kos-
kien tiettyd teemaa. Nama tavoitteet ovat yleisesti ottaen kaikki ymmarrettavia, mutta
keskeista on, etta ne ovat usein enemman tai vdhemman keskenaan ristiriidassa tai
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toisiaan poissulkevia. Toisessa sarakkeessa esitetaan eri tavoitteisiin liittyvia ongel-
makohtia. Taulukon 2 tarkoitus on kuvata taulukon 1 konkreettisiin ratkaisuihin kytkey-
tyvia tavoitteita. Mukana ei siis ole koko sosiaaliturvajarjestelmaa koskevia yleisempia
tavoitteita (kuten kansakunnan yhtendisyys, oikeudenmukaisuus tai yleinen hyvinvoin-
nin kohottaminen). Taulukon laadinnassa on pyritty ottamaan huomioon ongelmara-
porteista esiin nousseita kysymyksia.

Esimerkiksi seka yksilo- ettd perhekohtaisia ratkaisuja sosiaaliturvassa perustellaan
eri ndkdkulmista. Naihin palataan mydhemmin tarkemmin.

Sosiaaliturvan piirin osalta tavoite lienee yleisella tasolla se, ettda suomalainen sosiaa-
liturva kattaa suomalaiseen yhteiskuntaan kuuluvat, mutta tdman tarkempi maarittely
vaihtelee etuuksittain. Suuri osa sosiaaliturvasta on asumisperusteista, mikaaiheuttaa
haasteita etuusoikeuden maarittelyssa ja valvonnassa ihmisten liikkuessa rajojen vyli.

Siihen, kenelle sosiaaliturva kohdistuu, liittyy huomattava maara erilaisia tavoitteita ja
I&htokohtia, jotka heijastuvat eri ratkaisuihin. Yksi keskeinen lahtékohta on esimerkiksi
se, ettd sosiaaliturva kohdistetaan pienituloisille. Taman lahestymistavan ongelma on
se, etta se heikentaa tyollistymisen kannustimia. Jos etuudet pienenevat tyollistyessa,
tyéllistyminen on vahemman kannattavaa. Jos taas tyollisetkin ovat oikeutettuja
etuuksiin, etuuksiin oikeutettujen joukko.on suurempi, ja menot ja verorasitus vastaa-
vasti korkeampi. Tulojen lisaksi tai niiden sijaan sosiaaliturvan kohdentamiseen kayte-
tddn myos erilaisia syita, kuten tydpaikan menettamista tai lapsen syntymaa. Syype-
rusteista sosiaaliturvaa kasitelladan myéhemmin tarkemmin.

Yksi sosiaaliturvan kohdentumisen keskeinen jakolinja koskee sita, tasataanko tuloja
yksiléiden valilla vai elinkaaren sisalla. Esimerkiksi progressiivisella tuloverotuksella
rahoitetut perusturvaetuudet ovat tyyppiesimerkki edellisesta, jossa kulutusmahdolli-
suuksia halutaan siirtaa korkeampituloisilta pienempituloisille. Toisaalta tydelakkeet
on esimerkki etuusjarjestelmasta, joka ei Iahtdkohtaisesti pyri tasaamaan tuloja yksi-
I6iden valilla, vaan siirtdmaan kulutusmahdollisuuksia korkeampituloisesta eldamanvai-
heesta (tydura) pienempituloiseen elamanvaiheeseen (eldkkeelldolo). Eri etuuksien
jaottelu talla tavalla ei useinkaan ole kaytannéssa selvaa. Esimerkiksi ansiosidonnai-
sen tyéttdmyysturvan sijoittaminen talle akselille riippuu siita, kasautuvatko ansiopai-
varahajaksot tietyille henkildille (jolloin jarjestelma tasaa tuloja yksildiden valilla) vai
onko tyottomyysriski tasaisesti jakautunut vakuutettujen valilla (jolloin jarjestelma ta-
saa tuloja elinkaaren sisalla).

Sosiaaliturvan velvoitteiden osalta voidaan hahmottaa kaksi erilaista [dhestymistapaa:
velvoittavuus velvollisuutena osallistua yhteiskuntaan ja velvoittavuus kannustimena.
Naihin palataan alempana.
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Sosiaaliturvan tasoon liittyy monia samoja tavoitteita ja ongelmia kuin sosiaaliturvan
kohdistumiseen. Sosiaaliturvan tai sosiaalimenojen kokonaistason osalta on huomioi-
tava sosiaaliturva osana julkista taloutta; korkeampi sosiaaliturva taytyy rahoittaa ki-
reAmmalla verotuksella tai matalammalla menotasolla muualla julkisessa taloudessa.
Jos sosiaaliturvan keskeinen tavoite on turvata toimeentulo, tarkea tasoon liittyva ky-
symys on se, mita toimeentuloa turvataan — esimerkiksi vahimmaistoimeentuloa vai
riskin toteutumista edeltavaa toimeentuloa.

Sosiaaliturvaa voidaan myontaa vapaasti kaytettavana rahana; tai palveluna tai tiet-
tyyn tarkoitukseen korvamerkittyna rahana. Tassa valinnassa on kyse siita, kuinka
paljon julkinen valta haluaa ohjata etuudensaajien-rahankayttoa.

Lainana annettavan etuuden tavoitteita ja potentiaalisia ongelmia voidaan hahmottaa
opintolainan kautta. Korkeakouluopiskelijat ovat elinkaarituloilla tarkasteltuina korkea-
tuloisia ja he saavat henkil6kohtaista hyotya yhteiskunnan kustantamasta opiskelusta.
Tata taustaa vasten on luontevaa, etta heidan opintojen aikaista toimeentuloaan tue-
taan ainakin osittain lainamuotoisesti. Lainaan perustuva sosiaaliturva voi kuitenkin
vahentaa sen kayttoa epatarkoituksenmukaisella tavalla; jos ihmiset karttavat liikkaa
lainaan liittyvaa riskia.

Lopuksi keskeinen tavoitepari, joka on vahvasti sosiaaliturvaa lapileikkaava teema, on
sosiaaliturvan yksinkertaisuus.ja kohdentaminen. Toisaalta on tavoite siita, etta sosi-
aaliturva huomioi yksildlliset elamantilanteet ja kohdistuu aina tarpeeseen; toisaalta
on tavoite siita, etta sosiaaliturva olisi mahdollisimman yksinkertainen ja sita kautta
niin‘fetuudensaajien kuin veronmaksajien kannalta ymmarrettava. Nama kaksi tavoi-
tetta eivat aina ole ristiriidassa, mutta hyvin usein.

Taulukko 2. Sosiaaliturvan tavoitteet ja rajoitteet

Tavoite Ristiriidat ja ongelmat / kytkentd muihin tavoittei-
siin

Sosiaaliturvan perusyksikké

Turvataan yksildiden taloudellista riippumattomuutta Yksildkohtainen sosiaaliturva on kalliimpi ratkaisu;
ja itsenaisyytta etuuksia maksetaan myés hyvin toimeentuleville koti-
talouksille.

Turvataan perheen/kotitalouden toimeentulo, puoli-
soilla on velvollisuus huolehtia toistensa elatuksesta ~ Perhekohtainen sosiaaliturva ongelmallinen sukupuol-
ten tasa-arvon edistdmisen ja perusoikeuksien yksildl-
lisen luonteen nakdkulmista.
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Tavoite

Ristiriidat ja ongelmat / kytkentd muihin tavoittei-
siin

Kenelld on oikeus sosiaaliturvaan? I: Sosiaaliturvan piiri

Sosiaaliturvaan ovat oikeutettuja kaikki Suomessa
asuvat ja tydskentelevat.

Eri etuusjarjestelmien eri maaritelmat voivat aiheuttaa
vaikeasti hahmotettavia ja yhteen sovitettavia tilan-
teita.

Asumisperusteisen sosiaaliturvacikeuden seuraami-
nen aiheuttaa haastavia tilanteita inmisten liikkuessa
rajojen yli.

Kenelld on oikeus sosiaaliturvaan? Il: Sosiaaliturvan kohdistuminen

Keté halutaan tukea, minka perusteella?

Tuetaan vain apua tarvitsevia.

Tuetaan henkil6ita, joiden tulot ovat matalat

Tuetaan henkildita, joiden kohdalla riski (esimerkiksi
tyéttdmyys) on toteutunut tai saattaa toteutua.

Tuetaan haavoittuvassa asemassa olevaa ryhmaa
(esimerkiksi nuoret/ikaéntyneet/ vahemmistot).

Kannustetaan yhteiskunnan kannalta hyodylliseen toi-
mintaan (esimerkiksi opiskeluun).

Ristiriita kannustavuuden ja kustannuksen valilla:
kohdennetummat tuet aiheuttavat vahemman kustan-
nuksia, mutta heikentavat usein tydnteon kannustimia
(kunretuuden maara vahenee henkilon tyollistyessa).
Toisaalta matalammat kokonaiskustannukset mahdol-
listavat paremmat tyonteon kannustimet matalamman

verotuksen kautta.

Voimakkaasti kohdennettaviin etuuksiin voi syntya
haitallinen stigmavaikutus; laajalle véesténosalle koh-
dennetut etuudet (kuten lapsilisa) voivat olla hyvaksy-
tympid, koska useammat paasevat hyétymaan etuu-

desta.

Syiden ja tarpeiden maarittelyn ongelmat ja niiden yh-
teys etuuksien ehtoihin. Syyperusteisessa jarjestel-
massa tai tarveharkinnassa etuuden saannin taytyy

perustua maariteltyyn syyhyn/tarpeeseen, mutta taméa
syy/tarve ei aina vastaa ihmisten todellista tilannetta

ja syyn/tarpeen selvittdmiseen liittyy byrokratiaa.

Sosiaaliturvan ehdot asettavat usein viime kadessa
lahes samankaltaisia ihmisia erilaiseen asemaan, esi-
merkiksi i@n tai syntyméaajankohdan mukaan (esimer-
kiksi 31.12.1956 ja 1.1.1957 syntyneet ja ansioturvan

lisdpaivaoikeus).

Minké perusteella halutaan tukea? Tehokkuus ja tulonjako.
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Tavoite

Ristiriidat ja ongelmat / kytkentd muihin tavoittei-
siin

Tasataan tuloja yksiloiden valilla; siirretdan kulutus-
mahdollisuuksia korkeampituloisilta pienempituloisille
ja tasoitetaan tulonjakoa.

Tasataan tuloja elinkaaren sisélld; luodaan sosiaaliva-
kuutusjarjestelmia, jossa yksilét pakotetaan saasta-
maan riskien varalle; siirretdan kulutusmahdollisuuk-
sia elinkaaren sisélla korkeatuloisista jaksoista pie-
nempituloisiin jaksoihin.

Mika on yksilon oma vastuu suojautua riskeilta, eh-
kaista niiden syntymista ja kayttaa omaa varallisuut-
taan, sen tuottoja tai ansioitaan tulojen tasaamiseksi
eldmantilanteiden valill&, mika on yhteiskunnan vas-

tuu?

Mika on eri kokonaisuuksien tyénjako tavoitteiden
suhteen; pitaako esimerkiksi tyGelakejarjestelmalla
olla myés tulonjakotavoite?

Kenelld on oikeus sosiaaliturvaan? Ill: sosiaaliturvan velvoitteet

Sosiaaliturvaa kohdennetaan ihmisille, jotka osallistu-
vat yhteiskuntaan, nain ehkaistaan syrjaytymista ja
tehdaan tulonsiirroista hyvaksyttavampia.

Sosiaaliturvan ehdoksi asetetaan velvoitteita, jotka
auttavat etuudensaajaa padsemaan pois sosiaalitur-
valta.

Etuudensaajalle ei aseteta velvoitteita; luotetaan etuu-
densaajan kykyyn tehd oikeita valintoja.

Kuinka hyddyllisia ja. mielekkaita velvoitteet ovat yksi-
16n ja yhteiskunnan nakokulmasta, ovatko ne oikeu-
denmukaisia etuuksien saajien ja rahoittajien mie-
lesta?

Velvoitteeton sosiaaliturva voi lisata ihmisten mahdol-
lisuuksia valita itse paras tapa edistad asemaansa ja
vahentaa byrokratiaa, mutta myés vahentaa tyollisty-
mistd, palveluihin osallistumista tai muuta yksilon tai
yhteiskunnan kannalta toivottavaa toimintaa, ja voi
heikentaa jarjestelman hyvaksyttavyytta rahoittajien
nakdkulmasta.

liman velvoitteita aktiivisesti tyollistymistaan edistava
tyéton saa saman etuuden kuin henkild, joka ei etsi
toita.

Sosiaaliturvan taso ja sen perusteet

Turvataan ihmisille vahimmaistoimeentulo.
Turvataan ihmisten toimeentuloa riskien varalta.

Maksetaan korkeampaa etuutta ihmisille, jotka ovat
maksaneet enemman jarjestelmaan.

Tasataan tuloeroja ja tuetaan pienituloisia.

Kannustetaan etuudensaajia tyontekoon ja tyollistymi-
seen.
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Samoja ongelmia ja ristiriitoja kuin sosiaaliturvan koh-
dentamiseen (ks. ylla) liittyen.

Korkea etuustaso turvaa matalaa etuustasoa parem-
min riskeiltd; se kuitenkin myds heikentaa ty6hon siir-
tymisen kannustimia ja lahtokohtaisesti nostaa vero-
rasitusta ja/tai lisda painetta muiden julkisten menojen
karsimiseen. Tiukka tarveharkinta voi vahent&a etuus-
menoja, mutta heikentda kannustimia.
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Tavoite Ristiriidat ja ongelmat / kytkentd muihin tavoittei-
siin

Mitoitetaan sosiaaliturvamenojen kokonaisuus ja tyon-
teon kannustimet julkisen talouden raameihin.

Sosiaaliturvan muodot

Annetaan yksildlle vapaus paéattaa etuuden paras Rahamuotoisen etuuden ongelma: yksil6 voi k&yttaa
kayttotarkoitus. sosiaaliturvaa yhteiskunnan mielesta ei-hyvaksytta-
valla tai etuudensaajan kannalta haitallisella tavalla.

Rajataan tuen kaytto yhteiskunnan kannalta tavoitel-

tavaan kayttdtarkoitukseen. Sosiaaliturvan rajaaminen kayttotarkoituksen mukaan
(esimerkiksiasumismenojen korvaaminen toimeentu-
lotuella) voi synnyttéé tehottomuutta vaaristdmalla yk-

Mahdollistetaan tietty valinta henkildlle ilman, etta sildiden ja kotitalouksien valintoja.

tasta koituu merkittavaa lisarasitetta muille veronmak-
sajille
Lainana my6nnettava sosiaaliturva ei valttamatta
mahdollista valinnan tekemista, jos henkild haluaa
karttaa lainanottoon liittyvaa riskia.

Sosiaaliturvan harkinnanvaraisuus ja etuudensaajan oikeusturva

Huomioidaan ihmisten elamantilanteet, raataloidaan Yksiléllisten elamantilanteiden huomioiminen edellyt-
apu tarpeen mukaan. taa yleensa joko yksityiskohtaisia séantoja eri tilan-
teille tai pitkalle menevaa viranomaisharkintaa, mika
usein lisaa jarjestelman monimutkaisuutta ja tekee
siita vaikeammin ennakoitavan ja ymmarrettavan. Vi-
ranomaisharkinta voi myds johtaa yhdenvertaisuuden
heikkenemiseen, kun eri etuuskasittelijat tai vastaavat
toimijat tekevat erilaisia ratkaisuja samankaltaisissa ti-
lanteissa.

Sosiaaliturvan tulee olla ennakoitava, ymmarrettava ja
yksinkertainen.

Etuusjarjestelmén yksinkertaistaminen pienentaé joi-
denkin etuuksia ja/tai lisaa kustannuksia.

22



VNK TAYTTAA, MINISTERION JULKAISUSARJAN NIMI JA JULKAISUN VUOSI : SARJANUMERO.

3.2 Sosiaaliturvan tavoitteet ja valinnat:
tapausesimerkkeja

Sosiaaliturvan eri tavoitteita ja valintoja voidaan vielad havainnollistaa kolmen ta-
pausesimerkin kautta.

3.2.1 Etuuksien yhdistaminen

Erityisesti vdhimmais- ja perustasoisten etuuksien saajat saavat monessa tapauk-
sessa useita eri etuuksia yhtaaikaisesti. Eri etuuksia onkin joskus esitetty. yhdistelta-
vaksi. Etuuksien yhdistdminen voi kuitenkin olla haastavaa, jos yhdisteltaviin etuuksiin
liittyy erilaisia tavoitteita ja periaatteita.

Kuviossa 2 havainnollistetaan asumistuen, tydmarkkinatuen ja perustoimeentulotuen
sijoittumista sosiaaliturvan keskeisiin ulottuvuuksiin. Keskeiset ongelmakohdat naiden
kolmen etuuden yhdistelyssa koskevat sita, etta tydmarkkinatuki on merkittavasti naita
kahta muuta tukimuotoa velvoitteellisempi ja yksilokohtaisempi. Jos tuet yhdistettai-
siin, kaikkien tukien pitaisi olla samassa maarin velvoittavia tai vaihtoehtoisesti pois-
taa velvoittavuus kaikista. Naiden ulottuvuuksien lisaksi perustoimeentulotukeen liittyy
kahta muuta etuutta paljon tiukempi tarveharkinta.
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Kuvio 2. Havainnollistus asumistuen, tydmarkkinatuen ja perustoimeentulo-
tuen sijoittumisesta sosiaaliturvan keskeisten valintojen suhteen.
Kuvio on suuntaa-antava, ja etuudet voisi sijoittaa janoille toisinkin
riippuen valintojen méaaritelmista ja painotuksista.

Asumistuki Tyomarkkinatuki Perusto.imeen-

® ® Ty tulotuki
Syyperusteisuus . . Universaalisuus
Velvoitteet- . . Velvoittavuus
tomuus

Perhekohtaisuus . . Yksilokohtaisuus

Sosiaaliturvan suhteessa muihin etuuksiin Sosiaaliturvan
taso matala* taso korkea*

suhteessa etuuden tarkoitukseen

*sosiaaliturvan taso vaihtelee tuensaajien vdlilld
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3.2.2 Lapsilisa

Lapsilisda saadettaessa jarjestelman tavoitteeksi katsottiin “perhekustannusten tasoit-
taminen” (HE 163/1948). Lapsilisda on perusteltu vuosien varrella myés mm. lap-
sikdyhyyden torjumisella ja syntyvyyden edistamisella. Vaikka lapsilisaa sinansa voi-
daan perustella kaikkien naiden tavoitteiden nakdkulmasta, eri tavoitteet johtavat eri-
laisiin ratkaisuihin. Jos lapsilisan tarkoitus on tasoittaa lapsesta aiheutuvia kustannuk-
sia, olisi luontevaa, etta sen taso olisi kiinnitetty lapsesta aiheutuvia kustannuksia ku-
vaavaan hintaindeksiin, ja ettd ensimmaisesta lapsesta maksettava lapsilisa olisi kor-
keampi kuin toisesta lapsesta maksettava lapsilisa. Toisaalta jos lapsilisan tarkoitus
on torjua lapsikdyhyytta tai edistdd syntyvyytta, tulisi pohtia voidaanko naita tavoitteita
edistda vaihtoehtoisilla tavoilla — lapsikdyhyyden tapauksessa esimerkiksi yksinhuol-
tajakorotuksilla tai tyéttomyysturvan lapsikorotuksilla.

3.2.3 Tyottomyysturva

Toisena tapausesimerkkina voidaan tarkastella ty6ttémyysturvaa. Tyoéttomyysturva on
nimensa mukaisesti syyperusteinen etuus, eli etuutta maksetaan tyottomyyden perus-
teella. Ty6ttdmien-saaman sosiaaliturvan taso kuitenkin vaihtelee, eli samasta syysta
sosiaaliturvaan oikeutettujen etuuden maara eiole aina sama. Tyottémyysetuuden la-
jia ja etuustasoa maaritettdessa kaytetdan useita erilaisia ehtoja: tydssaoloehtoa, tyot-
tomyyskassan jasenyytta, tyottoman lasten maaraa ja osallistumista tyollistymista
edistaviin palveluihin. Kaikkia naita ehtoja voidaan perustella jollakin sosiaaliturvan
yleisella tavoitteella tai periaatteella. Lisaksi tyéttomana olevan toimeentuloa voidaan
turvata myos taydentavilla etuuksilla. Lopputulos on siis joka tapauksessa se, etta
tyéttdmyyden perusteella maksettavien etuuksien taso vaihtelee huomattavasti tyotto-
mien valilla (kuvio 3). Tyottomalla ei valttamatta ole oikeutta tyéttdmyysetuuteen, jos
han ei taytd etuuden saamisen yleisia tydvoimapoliittisia edellytyksia tai hdn on mene-
tellyt tyévoimapoliittisesti moitittavalla tavalla.
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Kuvio 3. Tyottdman saamiin etuuksiin vaikuttavia tekijéita

Oikeus ansiosidonnaiseen tyottomyysturvaan riippuu
.. oo . . . MAHDOLLISET
tyomarkkinoilla olon pituudesta ja kassan jasenyydesta KOROTUKSET TUKIIN

- aktiiviajan korotukset

- lapsikorotukset
VAKUUTUSPERUSTEISUUS
ansiosidonnaista tyottomyysturvaa
rahoitetaan pienelta osin vapaa-
ehtoisilla kassamaksuilla

— € Ansiopdivaraha

KYLLA
Tayttyyko
/ kassaehto? Bl

KYLLA

Henkils jaa
tyottomaksi

Tayttyyko
tyossdoloehto?

El > € Tyomarkkinatuki

VAKIINTUNUT TYOSSAOLO

tyottémyysturva jaetaan tyo-
markkinatukeen ja tyottémyys- " O
L o AaTLE TAYDENTAVAT ETUUDET : : :
paivarahaan, joista jalkimmainen € Yleinen asumistuki
kohdistetaan vakiintuneesti en5|sua|s:_ta etu utta_ tayden-
tyomarkkinoilla olleelle netaan riittavan toimeen-
tulon turvaamiseksi

€ Toimeentulotuki

3.3 \Keskeisimpien valintojen avaaminen ja
Kytkenta ongelmakokonaisuuksiin

Osiossa 3.1 pyrittiin luomaan kattava kokonaiskuva sosiaaliturvan valintoihin ja tavoit-

teisiin. Tutkimus- ja arviointijaoston seka puheenjohtajiston kasittelyssa valittiin tar-

kempaan tarkasteluun nelja perusvalintaa: velvoittavuus, sosiaaliturvan taso, yk-
siloé/perhekohtaisuus, ja syyperusteisuus.
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3.3.1 Velvoittavuus

Velvoittavuus on yksi sosiaaliturvan keskeisista jakolinjoista. Velvoittavuudella tarkoi-
tetaan tassa sita, miten ihmisen halutaan tai edellytetdan toimivan etuutta saadak-
seen tai etuuden kulloisenkin tavoitteen eteen. Velvoittavuuden arvoperustaa voi hah-
mottaa kahdella tavalla.

Ensinndkin velvoittavuus tuottaa etuudensaajalle kannustimia ja mahdollisuuksia pa-
rantaa omaa asemaansa. Tasta nakokulmasta esimerkiksi tyottomyysturvan velvoitta-
vuus - velvoite hakea ty6ta ja osallistua palveluihin - parantaa henkilon mahdollisuuk-
sia siirtya t6ihin, mika taas mahdollistaa korkeamman.tyéttomyysturvan tason (ks.
esim. Andersen & Svarer 2014; Wunsch 2013). Tata nakékulmaa voi kutsua kannus-
tinndkokulmaksi. Kannustinndkdkulmasta sosiaaliturvan kannattaa olla sitéd vahvem-
min velvoittavaa, mitd enemman henkild pystyy itse vaikuttamaan omaan asemaansa.
Nain ollen velvoittavuus on luontevampi elementti esimerkiksi ty6ttémyysturvassa kuin
toistaiseksi voimassa olevassa tydkyvyttomyyselakkeessa.

Toisaalta velvoittavuuden voi ndhda yleisemmalla tasolla velvoitteena osallistua yh-
teiskuntaan, joka turvaa etuudensaajan toimeentuloa. Téallaista ajattelua on esimer-
kiksi osallistumistulon taustalla (Atkinson 1996). Myos tassa nakokulmassa velvoitta-
vuudelle voidaan asettaa tavoitteita, mutta nama liittyvat pikemminkin syrjaytymisen
ehkaisyyn ja osallisuuden sailyttamiseen kuin tyollistymisen edistamiseen (Hiilamo
ym. 2017).

Sosiaaliturvan velvoittavuutta ja siihen kytkeytyvia erilaisia valintoja ja haasteita voi-
daan havainnollistaa tarkastelemalla ty6ttomyysturvaa, tyokyvyttdmyytta ja vahim-
maisturvaa.

Tyottdmyysturvalain 1 luvun 3 § maarittelee etuuden saajan yleiset velvollisuudet, esi-
merkiksi velvollisuuden hakea aktiivisesti tyéta. Tama lain kirjaus yksin ei kuitenkaan
tee tyottdomyysturvasta velvoittavaa etuudensaajan nakokulmasta. Velvoittavuuden
voidaan kaytannodssa nahda muodostuvan kolmesta osatekijasta: velvoitteista, niiden
valvonnasta, ja niiden rikkomisen sanktioista. Periaatteellisella tasolla velvoittava jar-
jestelma ei ole sitd kaytdnndssa, jos velvoitteita ei ole, niiden toteutumista ei valvota,
tai niiden rikkomisesta ei aiheudu sanktioita. Suomessa vastuu tyéttd myysturvan vel-
voittavuuden toimeenpanosta on pitkalti TE-toimistoilla.

Tyokyvyttdmyyden osalta yhtend keskeisena ongelmana nykyisessa sosiaaliturvassa
on nahty ns. tosiasiallisesti tyokyvyttomat tyottéomat. Taman ryhman ytimessa ovat
henkilét, jotka ovat saaneet enimmaisajan sairauspaivarahaa, mutta jotka eivat ole
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saaneet oikeutta tyokyvyttdmyyseldkkeeseen (eli eivat ole taman jarjestelman arvioi-
mana tyokyvyttdmid). Kielteisen tydkyvyttomyyselakepaatoksen saaneella henkildlla
voi olla oikeus kuntoutukseen, mutta koska tdhan osallistumiseen ei ole velvoitetta,
osa kuntoutusta tarvitsevista jaa kuntoutuksen ulkopuolelle.

Vahimmaisturvan osalta kysymys sosiaaliturvan velvoittavuudesta kytkeytyy ylem-
panakin viitattuun perustuslain 19 § 1. momenttiin ja kysymykseen siita, kykeneeko
henkild itse hankkimaan ihmisarvoisen elaman edellyttavaa turvaa. Toimeentulolain
10 § mukaan toimeentulotuen perusosaa voidaan alentaa enintdan 40 %, jos henkild
on esimerkiksi ilman perusteltua syyta kieltaytynyt tarjotusta tyosta tai kieltdytyy osal-
listumasta kuntouttavaan tyotoimintaan. Perustuslakivaliokunta (PeVL 31/1997) on
esimerkiksi todennut, ettd "[J]os henkildlle kuitenkin on tarjottu todellinen mahdolli-
suus hankkia toimeentulonsa ty6ta tekemalla tai tydvoimapaliittiseen toimenpiteeseen
osallistumalla, voidaan sanoa, ettd han olisi kyennyt hankkimaan perustuslaissa tar-
koitetun turvan". Perustuslakivaliokunnan mukaan alentaminen ei saa kuitenkaan vaa-
rantaa ihmisarvoisen elaman edellyttdaman turvan mukaista valttamatonta toimeentu-
loa.

3.3.2 Sosiaaliturvanitaso

Sosiaaliturvan tasoon kytkeytyy lukuisia periaatteellisia valintoja, jotka ndkyvat eri ta-
voin jarjestelman eri osissa seka yksittaisten etuuksienkin sisalla. Esimerkiksi ansio-
paivaraha on vakuutusperusteinen etuus, jolla pyritaan tasoittamaan tyéttémyysriskin
toteutumisesta johtuvaa tulonmenetysta, mutta etuudessa on myds muiden ty6tto-
myysetuuksien tasoinen perusosa, joka takaa tietyn suuruisen vahimmaismaaran.

Yksi keskeisimmista turvan tasoon liittyvista valinnoista liittyy etuuksien vahimmaista-
soon ja riittdvyyteen. Minka suuruinen etuus takaa ihmisille perustuslaissakin mainitut
valttamattdman toimeentulon tai perustoimeentulon? Turvan riittdvyytta voidaan arvi-
oida esimerkiksi viitebudjettien avulla kuten Perusturvan riittdvyyden arviointirapor-
tissa. Tason riittdvyytta tarkastellessa on kuitenkin otettava huomioon myds se, etta
ihmisten tarpeet ja tilanteet voivat vaihdella, ja toiselle varsin hyvinkin riittdva etuus
voi olla toiselle henkildlle riittdmaton.

Toinen keskeinen tasoon kytkeytyva kysymys liittyy kannustimiin. Turvan tason nosta-
minen heikentaa yleensa etuuden saajan kannustimia ottaa vastaan ty6ta, kun etuus
on korkea suhteessa tydsta saatavaan palkkaan. Vaikka jyrkkiad kannustinloukkuja on
pystytty jossain maarin helpottamaan sovitellun tyéttémyysetuuden kaltaisilla ratkai-
suilla, kannustinongelmia ei voida kokonaan valttaa jarjestelmassa, jossa etuuksien
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taso on merkittdva suhteessa saajien odotettavaan palkkatasoon. Etuuden tasolla voi-
daan myo6s kannustaa ihmisia esimerkiksi osallistumaan palveluihin: esimerkiksi ty6t-
tomyysturvaa saa korotettuna tydllistymista edistavien palvelujen ajalta. Tutkimustie-
toa turvan tason kannustinvaikutuksista on kayty lapi Ansiotydn ja sosiaaliturvan yh-
teensovittamista koskevan ongelmaraportin tutkimusosiossa.

Kolmas nakdkulma sosiaaliturvan tasoon on sosiaaliturvan vakuutusperusteisuu-
dessa: missa maarin sosiaaliturvan tarkoituksena on valttamattdman toimeentulon si-
jaan vakuuttaa ihmisten tulotasoa erilaisten riskien, kuten tyottémyyden tai tydkyvytto-
myyden varalle? Vakuutusmalliin kuuluu se, etta riskia tasataan suuren joukon kesken
ja rahoitus perustuu yleensa vakuutettujen itsensa.maksamiin vakuutusmaksuihin
jaltai menetettyjen tulojen korvaamiseen. Sosiaalivakuutuksen piirteend.on myos
yleensa sen pakollisuus, jolla estetdan valikoitumisongelma, eli se, etta suuressa ris-
kissa olevat henkil6t ottavat vapaaehtoisen vakuutuksen herkemmin kuin ne, jotka ar-
vioivat riskinsa pieneksi. Vakuutusperusteisuus kytkeytyy vahvasti myos etuuksien
syyperusteisuuteen: vakuutuskorvauksen perusteena on ennalta maaritelty:syy, eli
riski, jota vastaan henkild on vakuutettu.

Vakuutusperusteisuuteen liittyvat laheisesti myds maksu- ja tuloperusteisuus, eli se,
missa maarin etuuksien tason tulee olla sidoksissa henkilon aiempaan tulotasoon
sekd hanen maksamiinsa. veroihin tai sosiaaliturvamaksuihin. Vakuutusperusteisia
ovat selkeasti ansiosidonnaiset etuudet, joissa etuuksia rahoitetaan vakuutusmak-
suilla ja joissa etuuden taso muuttuu edeltavien tulojen mukaan. Perusturvaetuuksis-
sakin voi nahda vakuutuselementin: ne antavat turvaa maariteltyjen riskien varalle,
mutta niissa korostuu perustoimeentulotuen turvaaminen tulojen vakuuttamisen sijaan
ja rahoitukseen osallistuvat veroja maksavat. Yksi keskeinen periaatteellinen valinta
onkin se, millainen perus- ja ansioturvan tasojen suhteen tulisi olla.

Sosiaaliturvan tasoa voivat maarittda myos esimerkiksi etuuksien hierarkia (ansio-
turva-perusturva-viimesijainen turva), velvoittavuus tai yksildllinen tarveharkinta tai
etuuden saantiaika. Etuuksien sitominen indeksiin (tai sitomatta jattdaminen) voi vaikut-
taa eri etuuksien valisiin tasoeroihin pitkalla aikavalilla merkittavalla tavalla. Yleisem-
minkin sosiaaliturvantasoon liittyy usein polkuriippuvuutta, jossa tehdyt ratkaisut vai-
kuttavat jarjestelman kehitykseen pitkalla aikavalilla ja asettavat rajoitteita jarjestel-
man uudistamiselle.

Lopulta etuuksien tasoa rajaa julkisen talouden budjettirajoite, tai yleisemmin ilmais-
tuna kaytettavissa olevat resurssit. Tama pakottaa tekemaan valintoja sen suhteen,
ketd halutaan tukea, minka verran ja mista syysta. Rajallisten resurssien vuoksi taytyy
my0s arvioida valintojen tosiasiallisia vaikutuksia seka toimien tehokkuutta eli sita,
kuinka hyvin etuuksiin tai palveluihin laitetut panostukset edistavat niille asetettuja ta-
voitteita.
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3.3.3 Yksilokohtaisuus vs. Perhekohtaisuus

Sosiaaliset etuudet ja palvelut ovat paasaantoisesti yksilokohtaisia. Yksildkohtaisuus
kattaa monia elementteja. Myontamisperusteiden yksilokohtaisuus tarkoittaa, etta
etuuden saamiseen ja etuuden suuruuteen vaikuttavat vain henkilén omat tulot, varat,
ja muut vastaavat. Toisaalta yksilokohtainen mitoitus tarkoittaa sita, etta etuuden tar-
koituksena on tyydyttaa vain siihen oikeutetun henkilon tarpeet. Etuusoikeuden tai
etuuden suuruuden maarittamisen lisaksi yksilokohtaisuus voi olla sita, etta vain hen-
kilolla itse tai hanen valtuuttamansa henkild vai panna etuutta koskevan hakemuksen
vireille (Stakes 2006).

Perhekohtaisuuden elementit ja perheen‘'maaritelma sosiaaliturvan eri osa-alueilla
vaihtelee huomattavasti*. Perhesuhteiden selvittdminen sosiaaliturvan kaytannon toi-
meenpanossa (esimerkiksi avoliittojen selvittaminen) on osoittautunut usein.haasteel-
liseksi, ja naita haasteita on kasitelty mm. hallintojaoston tydssa.

Sosiaaliturvan poikkeuksissa yksilokohtaisuuden paasaantéon on yleisesti ottaen
kyse seuraavista kysymyksista: asuminen, avio- tai avopuolison tulojen vaikutus
etuusoikeuteen tai etuuden maaraan, ja vanhempien vastuu lasten elatuksesta.

Yleinen asumistuki on ruokakuntakohtainen etuus. Ruokakunta tarkoittaa periaat-
teessa samassa asunnossa pysyvasti asuvia henkilgité; ruokakunnan maarittely kay-
tanndssa on sitten hieman monimutkaisempi kysymys. Yleisen asumistuen kohdalla
on katsottu, ettd kun etuuden tarkoitus on tukea asumisen jarjestadmista, ei olisi tarkoi-
tuksenmukaista arvioida asumisen tukemista jokaisen samassa asunnossa olevan
perheenjasenen suhteen erikseen.

Puolison, joko avo- tai aviopuolison, tulot vaikuttavat moniin etuuksiin. Aviopuolisoi-
den osalta tata voidaan perustella avioliittolain elatusvelvoitteen kautta, ja yleisesti ot-
taen syyperusteisuudella tai tarveharkinnalla. Lisaksi toimeentulotuessa on oma per-
hekasitteens3, ja toimeentulotuen maaraan vaikuttavat kaikkien perheenjasenten tulot
ja varat seka menot.

Laki lapsen elatuksesta maarittda lapsen oikeuden riittavaan elatukseen, ja sen etta
vanhemmat vastaavat lapsen elatuksesta kykynsad mukaan. Lasten oikeuksien turvaa-
miseksi ja lapsikdyhyyden torjumiseksi monissa etuuksissa (kuten opintorahassa ja

4ks. Linkki Kelan sivuille sosiaaliturvan perhe- ja tulokasitteissa on yhtenaistettavaa tut-
kimukseen

30


https://www.kela.fi/-/tutkimus-sosiaaliturvan-perhe-ja-tulokasitteissa-on-yhtenaistettavaa
https://www.kela.fi/-/tutkimus-sosiaaliturvan-perhe-ja-tulokasitteissa-on-yhtenaistettavaa

VNK TAYTTAA, MINISTERION JULKAISUSARJAN NIMI JA JULKAISUN VUOSI : SARJANUMERO.

tyottdmyysturvassa) on erilliset lapsikorotukset, ja ilman erillisia lapsikorotuksia ala-
ikaisten lasten lasn&olo perheessa tai kotitaloudessa voi oikeuttaa korkeampaan etuu-
teen.

Avo- tai aviopuolison tulojen kayttdéa sosiaaliturvan mydéntamisperusteena voidaan pe-
rustella sosiaaliturvan kohdentumisella: jos puolison tulot ovat korkeat, kotitalouden
tulot ovat korkeat, ja ei tarvetta vahimmaisturvaan ole. Toisaalta puolison tulojen huo-
miointi voi heikentaa etuuteen muuten oikeutettujen taloudellista riippumattomuutta,
olla jannitteessa perusoikeuksien yksildperusteisuuden kanssa, ja vaikuttaa erityisesti
naisten oikeuksiin saada etuuksia ja heidan taloudelliseen riippumattomuuteensa (ks.
erillinen osio sukupuolten tasa-arvosta).

3.3.4 Syyperusteisuus

Syyperusteisuudella tarkoitetaan sita, etta sosiaaliturva perustuu ennalta maariteltyyn
syyhyn. Suomalainen jarjestelma on hyvin pitkalti syyperusteinen: etuuksia makse-
taan esimerkiksi tydttémyyden, vanhemmuuden, sairauden ja opiskelun perusteella.
Syyperusteisuuden vastinparina pidetaan toisinaan (kuten Toimi-hankkeessa) univer-
saaliutta, eli sitd, etta sosiaaliturvaa saavat kaikki syysta riippumatta (joskin sosiaali-
turvan universaaliutta kaytetaan toisinaan myds muissa merkityksissa). Aivan vasta-
kohtina universaaliutta ja syyperusteisuutta ei kuitenkaan voi pitaa: Suomen jarjestel-
maa voidaan itse asiassa pitaa paitsi vahvasti syyperusteisena, myds hyvin univer-
saalina, silld se on hyvin kattava ja turvaa viime kadessa tietyn minimitoimeentulon |a-
hes kaikille. Syyperusteisuutta voi peilata my6s tarveharkintaan: perustuuko sosiaali-
turvan saaminen ensisijaisesti tiettyyn syyhyn vai yleisemmin tarpeeseen. Seka syy-
perusteisuus etta tarveharkinta rajaavat turvan saajajoukkoa, syyperusteisuus tulojen
tippumisen aiheuttavan syyn, ja tarveharkinta itse tulojen puutteen perusteella.

Etuuden saannin perusteena oleva syy vaatii kdytanndssa aina sen maarittelya, toteu-
tuuko syy ja voidaanko etuus siten myontaa. Etuuden perusteena ja tavoitteena olevat
syyt eivat ole siis sama-asia kuin etuuden ehdot, vaan syy on lainsaadannodssa tai sen
tulkinnassa "operationalisoitava” kdytdannon tasolla sovellettaviksi ehdoiksi. Joidenkin
syiden kohdalla tdma voi olla melko suoraviivaista: esimerkiksi vanhuuseldkkeeseen
on oikeus, kun ylittaa tietyn ikarajan. Jotkut syyt voivat sen sijaan olla — etenkin rajata-
pauksissa — varsin vaikeasti maariteltavia. Etenkin tydkyvyttémyyden ja tydttdmyyden
maaritelmat etuuden tai palvelun saannin syyna nousevat usein esiin esimerkkeina
syistd, joiden maarittely aiheuttaa ongelmia.

31



VNK TAYTTAA, MINISTERION JULKAISUSARJAN NIMI JA JULKAISUN VUOSI : SARJANUMERO.

Koska Suomen sosiaaliturvajarjestelma on laajalti syyperusteinen ja eri etuuksien
saannin ehdot on kytketty syihin, syyperusteisuus ndkyy myds kaikkien neljan sosiaa-
liturvakomitean tunnistaman ongelmakokonaisuuden taustalla. Monimutkaisuutta ja
palvelujen etuuksien yhteensovittamisen ongelmia syntyy usein eniten tilanteissa,
joissa henkilén oma tilanne on sellainen, etta jarjestelma ei tunnista yksittaista syyta,
jonka perusteella etuutta tulisi maksaa tai palvelua tarjota, vaan hakija saa useaa
etuutta erilaisten syiden perusteella, tai kukaan viranomainen ei ota asiakkaan asiaa
kunnolla hoitaakseen, koska syyhyn perustuva vastuunjako on epaselva.

Myo6s ansiotydn ja sosiaaliturvan yhteensovittamisessa yksi keskeimmista nakokul-
mista on se, mika on etuuden perusteena olevien syiden ja tavoitteiden seka ansiotu-
lojen saamisen suhde. Esimerkiksi se, mika on| tyottdmyyspaivarahan tai opintorahan
saannin ehtona oleva syy, ja milla tavalla ehdot rajaavat etuuden saantia, kun henki-
I61l& on ansiotydsta saatavia tuloja. Syyperusteisessa tyottomyysturvassa on johonkin
kohtaan maariteltava se raja, milloin henkilo ei.ole enaa tuen tarpeessa oleva tyoton,
joskin raja voi olla my@s liukuva kuten sovitellussa tyottémyysetuudessa. Kokonaan
tyéttdmana olevienkaan kohdalla syyt eivat ole usein kovin yhtenaisia: tyotto-
myysetuuden tarpeen pohjimmainen syy on todennakdisesti pitkdaikaistyottomalla hy-
vin erilainen kuin vasta tyottémaksi jaaneella.

Syyperusteisten‘etuuksien lisaksi sosiaaliturvajarjestelmaan kuuluu etuuksia, joilla on
toimeentulon turvaamisen sijasta esimerkiksi tuloriippumattomia kustannusten tasaa-
miseen liittyvia tavoitteita. Tasta esimerkki on lapsilisa, jonka yksi tarkoitus on tasata
lapsista aiheutuneita kustannuksia lapsiperheiden ja muiden kotitalouksien valilla.
Myds asumistukea voidaan jossain maarin pitda melko vahan syyperusteisena etuu-
tena, sillad se tukee pienituloisia varsin laajasti syista riippumatta, koska asumiskustan-
nuksia on lahes kaikilla.

Erityisesti toimeentulotukea, asumistukea ja tydmarkkinatukea samaan aikaan saa-

villa tilanne on mutkikas syyperusteisuuden ja etuuksien tavoitteiden ndkdkulmasta.

Tyomarkkinatuki on melko selkeasti syyperusteinen etuus, kun taas asumistuki huo-
mattavasti vahemman sita, ja toimeentulotuessa korostuu syyperusteisuuden sijaan
varsin tiukka tarveharkinta. Jokaisella naista etuuksista on erilaiset syynsa ja tavoit-

teensa, ja siten myas erilaiset ehdot.

3.3.4.1  Syyperusteisuuden yhteys perustuslakiin
Perustuslain 19 §:n 2 momentin mukaan lailla on taattava jokaiselle oikeus perustoi-

meentulon turvaan tyottdomyyden, sairauden, tyokyvyttémyyden ja vanhuuden aikana
seka lapsen syntyman ja huoltajan menetyksen perusteella. Kyse on sosiaalisista ris-
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keista eli syista, joiden perusteella etuuksia maksetaan. Tydéttdmyyspaivaraha, sai-
rauspaivaraha ja vanhempainrahat, vanhuuden ja tyokyvyttdomyyden perusteella mak-
settavat etuudet ja vanhemman menettamisen perusteella maksettavat elakkeet ovat
tallaista turvaa, ja jokaisesta etuudesta ja etuuden saannin edellytyksista sdadetaan
omassa erityislaissaan.

Perustuslain 16 §:ssa kohdennetaan julkiselle vallalle velvollisuus turvata jokaiselle
yhtalainen mahdollisuus saada kykyjensa ja erityisten tarpeidensa mukaisesti muuta
kuin perusopetusta seka kehittaa itsedan varattomuuden sita estamatta. Velvollisuus
kattaa myos opintotuen. Opintotukilaissa saadetaan tarkemmin opiskelun perusteella
saatavasta taloudellisesta tuesta ja etuuksien ja tuen saamisen edellytyksista.

Perustuslain 19 §:n 1 momentin mukaan jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmis-
arvoisen elaman edellyttdmaa turvaa, on oikeus valttdmattémaan toimeentuloon ja
huolenpitoon. Verrattuna esimerkiksi tyd6ttémyyden tai opiskelun perusteella maksetta-
vaan toimeentulon turvaan, tassa saanndksessa tarkoitettu toimeentulon turva on vii-
mesijaista. Tama viimesijaisen turvan taloudellinen, rahamaarainen osa toteutetaan
nykyisessa jarjestelmassamme viimeistaan toimeentulotuella, jonka saannin ehtoihin
sisaltyy tarveharkintaa, joka kohdentaa tuen sita tarvitseville. Viimesijaiseen turvaan
sisaltyy kuitenkin myds tarpeen mukainen huolenpito, jolloin kyse on osasta sosiaali-
palveluiden kokonaisuutta.

Kaikissa edella kuvatuissa tilanteissa etuuden tai tuen maksaminen perustuu saa-
jansa tulottomuuteen tai siihen, etta tulot eivat riita toimeentulon turvaamiseen. Tama
jalkimmainen tilanne, jossa ihmisen tulot eivat riitd toimeentulon turvaamiseen, on pe-
ruste sille, ettd ansioty0sta saatavaa tuloa ja sosiaaliturvaa sovitetaan keskendan yh-
teen.

Syyperusteisten ja viimesijaisen turvan lisaksi perustuslain 19 §:n 4 momenttiin sisal-
tyy julkisen vallan velvollisuus edistda jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea asumisen
omatoimista jarjestamista. Naita velvollisuuksia tadytetdan muun muassa asumistuilla.
Asumistuilla on kahtalainen luonne toisaalta osana sosiaaliturvaa ja toisaalta osana
asuntopolitikkaa. Asumistuet ovat tulovahenteisia, mutta yleiseen asumistukeen lisat-
tiin vuonna 2015 my@s nimenomainen ansiotydhdn kannustava elementti, eli ansiotu-
lovdhennys. Sen tarkoituksena on tehda tyon tekemisesta tai sen vastaanottamisesta
kannattavampaa.
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3.4 Lapileikkaavat teemat ja sosiaaliturvan
keskeiset perusvalinnat

Tahan osioon voidaan tuoda lapileikkaavia teemoja, kuten sukupuolten tasa-arvo,
jotka eivat nay riittavalla tavalla muualla tekstissa.

3.4.1 Sukupuolten tasa-arvo

Kysymys sukupuolten tasa-arvosta on ollut usein voimakkaasti Iasna puolison tulojen
mukaista tarveharkintaa koskevassa keskustelussa (esim. Latvala 2008; Julkunen,
2010). Vaikka tarveharkinta on ollut sukupuolten osalta neutraalia, valtaosa esimer-
kiksi puolison tuloista tarveharkintaisen tydmarkkinatuen kohteeksi joutuneista oli nai-
sia (ks. seuraava luku). Keskustelussa on nahty, etta puolison tulojen mukainen tarve-
harkinta heikentaa erityisesti naisten taloudellista riippumattomuutta. Ko. keskustelu ja
erityisesti vertaileva tutkimus on kietoutunut kysymykseen eri elattdjamalleista. Poh-
joismaiden on katsottu edustavan ns. heikkoa mieselattajamallia; jossa naisten yksi-
I6lliset oikeudet sosiaaliturvajarjestelméssa, naisten taloudellinen riippumattomuus ja
tydssakaynnin mahdollistaminen ovat tarkeita elementteja (Ritola, 2020; Anttonen &
Sipila, 2000). Sukupuolten tasa-arvo kytkeytyy perusvalintoihin myos sita kautta, etta
sukupuolten valinen ero ansiotasossa heijastuu ansiosidonnaisiin sosiaaliturvaetuuk-
siin. Huomiota on nain kiinnitetty siihen, miten tydmarkkinoiden sukupuolen mukaiset
rakenteet ja eriarvoisuudet vaikuttavat sosiaaliturvaan ja sen kayttéon (ks. esim. Jul-
kunen, 2010).
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4  Sosiaaliturvan historia ja
keskeiset perusvalinnat

Tassa osiossa esitellaan lyhyesti suomalaisen sosiaaliturvan historiaa keskeisimpien
tunnistettujen perusvalintojen (osio 3.3) valossa. Sosiaaliturvan yleisen historian visu-
alisoimiseksi kuviossa 4 esitetdan aikajana keskeisista etuuksista.

Kuvio 4. Suomalaisen sosiaaliturvan historia aikajanalla
lapsilisa vanhempainpaivaraha
universaalina
aitiysavustus  etuutena asumistuki Vanhempainpaivaraha,
lapsiperheille kotihoidontuki
Perhe-ja | | 2000
sairausvakuutukset () o o—0—0-90 I
1937 1948 1963‘ 1972 1979 1985
sairausvakuutus,
ml. ditiysraha
maksuperusteinen
kansanelake kansanelakeuudistus "
g . takuuelake
‘ tyoelakelaki
. 1950 | 2000 \
Elakevakuutus Py — Q-0 ' ®
1937 1956 1961 2011
tapaturmavakuutus tyottdmyyskassojen toimeentulotuki
tyovaenyhdistysten omia kéyhainhoitolaki Ja P.!Iq.en Ja'sentken tyottdmyysturvan jako
tyottémyyskassoja :;j;jn voimakas ansio— ja peruspaivarahaan
| 1900 ‘ 1950 | | 2000
o -0 = o @0
o 1917 | 1922 60-luku 1984 1994
1805 vapaaehtoinen 1985
tyéttdmyys- tyomarkkinatuki
vakuutus

Tyottomyys- ja tyétapaturmavakuutukset
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4.1 Sosiaaliturvan taso

Kuviossa 4 on tuotu esille, kuinka valtaosa nykymuotoisista sosiaaliturvaetuuksista sai
alkunsa 1950- ja 1980-lukujen valisella ajanjaksolla. Sosiaaliturvan tasojen vertailu eri
aikakausina on kuitenkin haastavaa, koska eri ajankohtien olosuhteet kuten hinnat ja
elintaso voivat erota merkittavasti. Tahan on kaksi-yleisesti kaytettya tapaa: reaalinen
ja suhteellinen. Etuuksien reaaliarvoa eli ns. ostovoimaa vertailtaessa otetaan huomi-
oon yleisen hintatason muutos kyseisten ajanjaksojen valilla. Suhteellisessa tavassa
etuustasoja verrataan yleiseen elintasoon, jota heijastaa esimerkiksi keskipalkka.®
Yleinen havainto aiemmista tutkimusta on, etté etuuksien ostovoima on kasvanut tai
pysynyt samana pitkalla aikavalilla, mutta etuuksien taso suhteessa palkkoihin on las-
kenut (Perusturvan riittdvyyden arviointiryhma 2011; 2015; 2019). Tasta on kuitenkin
poikkeuksia riippuen etuudesta ja tarkastelujaksosta.

Tassé katsauksessa etuuksia mitataan seka suhteessa hintojen ettd ansioiden kehi-
tykseen. Tasojen tarkastelu rajoittuu viimeisen 30 vuoden ajalle, jolloin nykyisenkaltai-
nen etuusjarjestelma on ollut voimassa ja tiedot ovat kattavasti saatavilla. Etuuksien
kattavuudessa tapahtuneet muutokset on rajattu tarkastelun ulkopuolelle.

Ehka merkittdvin muutos etuuksien suhteissa 30 vuoden aikana on, ettd ansiosidon-
naisen sosiaaliturvan ja perusturvan reaalitasot ovat erkaantuneet toisistaan (kuvio 5).
Perusturva on ollut paaosin sidottu yleiseen hintatasoon, kun taas ansiosidonnaisten
etuuksien taso-muodostuu suurelta osin palkkatason mukaan. Toisaalta vaikka ansio-
turvan ostovoima on noussut, ansioturvan taso suhteessa ansiotasoon on laskenut
(kuvio 6). 1990-luvun alussa pienipalkkaisen eli 50% keskipalkasta saavan ansioturva
oli noin 74-78 % palkasta, kun vuonna 2021 osuus on noin 63-65 %. Niin ansioturva-
kuin perusturvaetuuksien valista vertailua hankaloittaa se, etta tasot vaihtelevat eri-
laisten korotusten kuten lapsikorotusten takia, joita on erityisesti ty6ttdmyyspaivara-
hassa, muttei enda esimerkiksi sairausvakuutuksen paivarahoissa (ks. kuvio 8 ansio-

5 Hintakehitykseen perustuvaa tarkastelutapaa on kritisoitu kahdesta seikasta: 1) hin-
taindeksi perustuu keskimaaraiseen kulutuskoriin, ja pienituloisen kulutuskori painottuu
usein hyddykkeisiin, joiden hinta on kasvanut keskimaaraistd nopeammin (erityisesti
asuminen, ks. Perusturvan riittdvyyden arviointiryhma (2019)), 2) hintaindeksi mittaa
vain hintojen, ei kulutusrakenteen muutoksia. Erityisesti digilaitteet ovat tulleet kiinte-
aksi osaksi kulutusrakennetta, ja siten lisdnneet kulutuskorin kokonaishintaa, mika ei
kuitenkaan heijastu hintaindeksissa (esim. Soininvaara 2010). Lisaksi osa etuuksista,
kuten asumistuet ja toimeentulotuen perusosa, on tarkoitettu tiettyjen hyddykkeiden ku-
lukorvauksiksi, jolloin naiden etuuksien ajallinen vertailu olisi luonteva rajata suhteessa
kayttotarkoituksensa hintoihin.
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turvan osalta). Vuonna 2019 reilu kolmannes tyéttdmyysturvan saajista sai lapsikoro-
tuksia, ja 16-18% ansiopaivarahan ja peruspaivarahan saajista sai ns. aktiivikorotuk-
sia osallistumalla ty6llistymista edistaviin palveluihin (SVT 2020).

Perusturvaetuuksissakin on tapahtunut muutoksia. Vahimmaismaaraista sairausva-
kuutuksen paivarahaa on nostettu lukuisia kertoja suhteellisen matalalta tasolta aina
tyéttdman perusturvan tasolle. Kuviosta 5 heijastuu myos se, etta perustuslain 19 § 2
momentissa mainituissa varsinaisissa perusturvan elamantilanteissa, kuten tyo6tto-
myys, sairaus ja vanhuus, perusturvan tasosta on sailyttanyt tasonsa parhaiten. Koti-
hoidontuen taso on laskenut eniten — viela 1990-luvun alussa se oli korkein "perustur-
vaetuus”, kun 2020-luvulla se on matalimpien joukossa. My@s opintoraha ja lapsilisa
on laskenut indeksikorotusten puutteen ja osin myos leikkausten takia: Suhteessa
yleiseen ansiotasoon kuitenkin kaikkien etuuksien taso on laskenut lukuun ottamatta
vahimmaista sairausvakuutuksen paivarahaa (kuvio 6).

Kuvio 5. Keskeisimpien bruttoméaéaraisten sosiaalietuuksien tasot vuoden
2021 hintatasossa. Lahde: SISU-mikrosimulointimalli. Huom. kan-
sanelakkeessa ja toimeentulotuessa kuntaluokka | ennen vuotta
2008. Vahimmaismaéarainen vanhempainpaivaraha vastaa vahimm.
sairauspaivarahaa vuosia 1994 ja 1995 lukuun ottamatta.
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Kuvio 6.

Keskeisimpien bruttomaéaraisten sosiaalietuuksien tasot suhteessa
keskipalkkaan. Lahde: SISU-mikrosimulointimalli. Huom. kansan-
elakkeessa ja toimeentulotuessa kuntaluokka | ennen vuotta 2008.
Vahimmaismaarainen vanhempainpaivaraha vastaa vahimm. sai-
rauspéaivarahaa vuosia 1994 ja 1995 lukuun ottamatta.
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Verotettavien ja verottomien etuuksien tasojen vertaaminen keskenaan on kuitenkin
harhaanjohtavaa, koska verotus pienentaa verotettavien etuuksien tasoa, ja verotuk-
sessa tapahtuneet muutokset jaavat tarkastelussa huomiotta. Lisaksi tarkastelusta
puuttuu asumistuet, jonka tason kehitysta ei voi seurata ilman, ettd huomioi asumis-
kustannusten muutosta. Verotuksen ja asumiskustannusten vaikutus etuustasoon
vaihtelee kuitenkin yksildllisesti, joten niita tarkastellaan yleensa esimerkkilaskelmilla.

Kuvion 7 esimerkkilaskelmasta ndhdaan, etta tyéttéman yksinasuvan reaaliset tulot
ovat pysyneet samana viimeisen 30 vuoden aikana asumiskustannusten kasvusta
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huolimatta. liman toimeentulotukea tulotasossa olisi enemman vaihtelua, mutta tulo-
taso olisi silloinkin reaalisesti samalla tasolla tarkastelun alku- ja loppupaassa. Tyo6tto-
man nettotulotaso on pienentynyt selvasti suhteessa keskipalkkaisen tulotasoon (ks.
Tervola 2019, kuvio 3).

Perusturvalla elavan elakeldisen reaaliset tulot sen sijaan ovat kasvaneet hieman
vuonna 2011 voimaantulleen takuuelakkeen myoéta (kuvio 7). Elakkeensaajan asumis-
tuki on kumonnut kasvavien asumiskustannusten vaikutukset toimeentuloon. Toisin
kuin tyottdmalla, verotus ei vaikuta lahtdkohtaisesti vdhimmaiseldke-etuuden saajan
toimeentuloon eldketulovahennyksen vuoksi, eikd eldkelainen ole oletusvuokralla 1ah-
tokohtaisesti oikeutettu toimeentulotukeen. Takuueldkkeen voimaantulosta huolimatta
elakeldisenkin nettotulotaso on laskenut suhteessa keskipalkkaisen tulotasoon (ks.
Tervola 2019, kuvio 3).

Kuvio 7. Esimerkkilaskelma perusturvaa saavan ty6ttdman ja elékelaisen tu-
lotasosta suhteessa hintatasoon 1991-2021. Lahde: SISU-mikro-
simulointimalli.
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Yhteenvetona voimme sanoa, etta sosiaaliturvan tason kehitys riippuu pitkalti tarkas-
telutavasta. Sosiaaliturva on viimeisen 30 vuoden aikana eriytynyt yhd enemman an-
siotasosta (kuvio 6), mika on osaltaan myétavaikuttanut suhteelliseen kdyhyysriskin ja
tuloerojen kasvuun 1990-luvun lopulla (Honkanen ja Tervola 2014). Kehityksen tul-
kinta riippuu siitd, mika katsotaan kunkin etuuden tarkoitukseksi: turvata valttamatoén
huolenpito, suhteellinen elintaso vai jotain silta valilta.

Kuvio 8. Ansioturvaetuuksien korvausasteet vuonna 2021. Lahde: SISU-mik-
rosimulointimalli.
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4.2 Sosiaaliturvan yksilokohtaisuus

Sosiaaliturvajarjestelman yksilékohtaisuuden historiallista kehitysta arvioitaessa voi-
daan erottaa kaksi keskeista kehityskulkua. Periaatteellisena pitkan linjan kehityskaa-
rena sosiaaliturvaa on hahmotettu kasvavissa maarin yksildllisten perusoikeuksien
kautta. Tassa kontekstissa esimerkiksi etuudensaajan puolison tulojen perusteella
tehtava tarveharkinta tyottomyysturvassa on tullut ongelmalliseksi ja lopulta poistettu.
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Samaan aikaan viimeaikaisempana kehityskulkuna kotitalouskohtaisten etuuksien,
erityisesti yleisen asumistuen, saajien maara on kasvanut merkittavasti.

Kiinnostavan ja hyvan esimerkin tarjoaa ty6ttémyysturva. Latvala (2008) kay lapi ty6t-
tomyysturvan tarveharkintaa ja sen historiaa. Valtion tyéttdmyyskorvaus oli alusta
(1960) asti tarveharkintainen, eika tata tarveharkintaa juurikaan lainsdadantoa laadit-
taessa perusteltu. Mydhempien tarveharkintaa koskevien keskusteluiden valossa voi-
daan pitaa todennakdisena, etta taustalla on ollut pyrkimys hillitd sosiaaliturvamenoja
ja kohdentaa sosiaalietuuksia tarpeen mukaan.

Eduskunnassa ja muualla yhteiskunnassa alettiin-1970-luvulla kiinnittdd huomiota tar-
veharkinnan ongelmiin. Ty6ttdmyysturvakomitean mietinnéssa 1979 epakohtana pi-
dettiin esimerkiksi sita, etta kaytantéon sovellettaessa tarveharkinta muodostuu moni-
mutkaiseksi ja kaavamaiseksi ja synnyttaa valiinputoajaryhmia.

Tarveharkinnan toimeenpanoon liittyvien epakohtien lisaksi toisena perusteluna tarve-
harkintaa vastaan on kaytetty sosiaaliturvaa perustelevien perusoikeuksien yksil6llista
luonnetta. Vuoden 2002 ty6ttdmyysturvalain uudistamisen yhteydessa perustuslakiva-
liokunta lausui (PeVL 46/2002) aiheesta seuraavasti.

Tarveharkinta ulottuu 9 luvun 3 §:ssa tyéttdman omien tulojen lisaksi
myds hanen puolisonsa tuloihin. Tyomarkkinatukeen on sisaltynyt tal-
lainen tarveharkinta alusta alkaen. Kun laki tydmarkkinatuesta saa-
dettiin. vuonna 1993, siis ennen perusoikeusuudistusta, valiokunta ei
Kiinnittanyt asiaan huomiota (PeVL 32/1993 vp; ks. myds PeVL
17/1996 vp, s. 2/11).

Valiokunnan kasityksen mukaan nykyisin voimassa oleva ja esityk-
sessa ehdotettu asiaintila ei ole vaivatta sopusoinnussa perusoikeuk-
sien yksilollisen luonteen kanssa. Perustuslain kanssa parhaiten so-
pusoinnussa on jarjestely, jossa tarveharkinta kohdistuu vain ty6ttd-
man omiin tuloihin.

Yksi tyottomyysturvan tarveharkinnan historian huomionarvoinen piirre on se, etta
tyéttdmat ovat eri aikoina olleet eri tavoin tarveharkinnan piirissa. Vuoden 1984 uudis-
tuksessa luotiin nykyinen ansiopaivaraha ja peruspaivaraha. Naista jalkimmaiseen
kytkettiin tarveharkinta. Ty6ttdmyysturvaa uudistettiin uudelleen vuonna 1993. Taman
uudistuksen yhteydessa otettiin kayttddn tydmarkkinatuki, johon liitettiin tarveharkinta.
Tarveharkinta poistui asteittain peruspaivarahasta vuoteen 1996 mennessa, ja tyo-
markkinatuesta puolison tulojen mukainen tarveharkinta poistui vuonna 2013. Eras
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mahdollinen peruste talle on vuoden 1979 komiteamietinnéssa esitetty periaatteelli-
nen ero vakiintuneesti tydmarkkinoilla olleiden ja tydmarkkinoille vasta pyrkimassa
olevien valille. Komitean mukaan edelliset ovat tydssa ollessaan lisdnneet yleista va-
rallisuutta jonka tuottoon heilld pitéisi olla oikeus tydn loppuessa; jalkimmaisen ryh-
man kohdalla tata vasta-argumenttia tarveharkinnalle ei ollut.

Puolison tulojen mukaisen tarveharkinnan poistamista perusteltiin vuoden 2013 uudis-
tuksessa sukupuolten valisen tasa-arvon parantamisella seka ty6ttdmyysturvan kan-
nustavuuden lisdamisella. Perustuslakivaliokunnan mukaan tyémarkkinatuen tarve-
harkinta puolison tulojen vuoksi ei ole vaivatta sopusoinnussa perustuslain kanssa pe-
rusoikeuksien yksil6llisen luonteen vuoksi. Tarveharkinnan katsottiin sopivan huonosti
yhteen myds suomalaisen tuloverojarjestelman kanssa, jossa lahtékohtana on yksil6-
kohtaiseen tarkasteluun perustuva erillisverotus ja jossa ei oteta huomioon mahdol-
lista elatusvelvollisuutta puolison nahden.

Sosiaaliturvan kotitalous- tai perhekohtaisuutta ei ole kuitenkaan samassa ‘mitassa pi-
detty ongelmallisena vahimmaisturvan tai asumisen tukien kohdalla. Toimeentulotuki
on edelleen perhekohtainen, kuten myds yleinen asumistuki on ruokakuntakohtainen.
Kokonaisuutena asumisen tukeminen muuttui ruokakuntakohtaisemmaksi opiskelijoi-
den siirtyessa yleisen asumistuen piiriin. Yleisen asumistuen saajien maara on kasva-
nut myds muista‘syista, ja yleisen asumistuen saajien maara vuoden lopussa kasvoi
2010-luvun aikana 164 tuhannesta 380 tuhanteen. Arvioitaessa sosiaaliturvajarjestel-
man yksilokohtaisuutta on siis huomioitava paitsi se; etta yksilokohtaisuus on kasva-
nut yksittaisten etuuksien tasolla kun puolison tulojen perusteella tehtavaa tarvehar-
kintaa on poistettu, se on samanaikaisesti kasvanut kun ei-yksil6kohtaisten etuuksien
saajien maara on kasvanut.

4.3%, Sosiaaliturvan syyperusteisuus

Sosiaaliturvan syyperusteisuus kytkeytyy tiiviisti perustuslain 19 §:n 2 momenttiin,
jonka mukaan lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan tyéttdémyy-
den, sairauden, tydkyvyttdomyyden ja vanhuuden aikana seka lapsen syntyman ja
huoltajan menetyksen perusteella.

Nailtad sosiaalisilta riskeiltd suojaavia etuuksia on ollut olemassa jo pitkdan. Esimer-
kiksi vuoden 1937 kansanelakelaki tarjosi turvaa vanhuuden aikana, vuoden 1946 in-
validihuoltolaki tydkyvyttdmyyden ja sairauden aikana, ja vuoden 1937 aitiysavustus-
laki lapsen syntyman perusteella. Perustuslakiin nykyistd 19 §:n 2 momenttia vas-
taava saannds tuli kuitenkin vasta vuoden 1993 perusoikeusuudistuksessa, joka laa-
jensi perustuslaissa suojattuja niin kutsuttuja taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia
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oikeuksia. Perusoikeusuudistusta valmistelleen perusoikeuskomitean mietinnéssa to-
dettiin tasta seuraavasti.

TSS-oikeuksia koskevien sdannoésten laadinnassa on otettu huomi-
oon tosiasialliset mahdollisuudet niiden toteuttamiseen. Taman vuoksi
vain ne TSS-oikeudet on muotoiltu yksilén subjektiivisiksi oikeuksiksi,
jotka jo nykyisin on kaytanndssa toteutettu ainakin lahes kattavasti.

Komiteamietinndssa tallaisiksi oikeuksiksi luetaan mm. toimeentuloturva ty6ttomyyden
aikana, seka toimeentulon perusturva vanhemmuuden, sairauden, tyokyvyttémyyden
ja vanhuuden perusteella. Yleiskuva sosiaaliturvan syyperusteisuudesta on siis se,
etta erilaiset syyperusteiset etuudet tulivat ensin, ja syyperusteisuus tuotiin perusoi-
keuksiksi naiden olemassa olevien etuuksien pohjalta.

4.4 Sosiaaliturvan velvoittavuus

Suomalaisen sosiaaliturvan velvoittavuuden historiasta ei ole olemassa valmiita yleis-
esityksia, eika sellaista ole voitu tahan laatia. Velvoittavuuden historiaa esitellaan
tassa tiiviisti tyo6ttdmyysturvan historian kautta, koska ty6ttémyysturva on hyvin kes-
keinen sosiaaliturvan osa-alue velvoittavuudesta puhuttaessa.

Tyottdémyysturvan velvoittavuuden historian téarkea kehityskulku on siirtyma tydlinjalta
korvauslinjalle. 1950- ja 1960-luvuilla vallinneella lapiolinjalla kortistoon hyvaksytyille
tyottomille jarjestettiin tyota, mika velvoittavuuden kontekstissa voidaan tulkita niin,
ettad julkisen vallan takaaman tyottdomyyden aikaisen toimeentulon turvaamisen vel-
voitteena toimi tyottoman tyopanoksen tarjoaminen tyottomyystoihin. Tydlinjalta alet-
tiin siirtya korvauslinjalle, kun kritiikki tydttémien siirtotydmaita ja ty6ttomyystoiden te-
hottomuutta kohtaan voimistui. Myos tyttdmyyskehitys vaikutti tdhan, ja rahakorvaus
yleistyi vuosien 1966-1968 taantuman aikana, kun kaikille ty6ttomille ei kyetty jarjesta-
maan tyota (Nenonen 2006). Vuoden 1984 ty6ttomyysturvauudistus laajensi tyotto-
myysturvan piiriin.paasevien joukkoa, mutta vahvisti tyéttdmille asetettuja velvoitteita
tydnhaun ja tydn vastaanottamisen suhteen (van Gerven 2006).

Siirtyma tydlinjalta korvauslinjalle heijastui, hieman viipeelld, myds tydllisyydenhoitoa
koskeviin perustuslailliseen saantelyyn ja sen tulkintaan. Vuonna 1972 hallitusmuo-
toon lisattiin kirjaus, jonka mukaan "Valtiovallan asiana on tarvittaessa jarjestaa Suo-
men kansalaiselle mahdollisuus tehda ty6ta, mikali laissa ei ole toisin sdadetty". Ta-
man pykalan nojalla vuosina 1979 ja 1985 kirjelmaditiin perustuslakivaliokuntaan minis-
terisyytehankkeita, koska syytteen kohteena olleet ministerit eivat olleet kyenneet
poistamaan joukkotydttdmyytta. Perustuslakivaliokunta kuitenkin totesi, ettd ministerit
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eivat olleet menetelleet lainvastaisesti. Valiokunnassa sailyi kuitenkin tulkinta tydnteon
jarjestamisen ensisijaisuudesta suhteessa tyéttémyyskorvaukseen (PeVL 4/1984).
Mybdhemmissa perustuslakiuudistuksissa (1995 ja 2000) julkisen vallan velvoite tyolli-
syyden edistdmiseen sai enemmankin tavoitteellisen kuin sitovan sdanndksen luon-
teen. (Gronholm 2006)

S
S
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Liite: Kuvioiden 1 ja 2 laadintaperusteet

Tassa liitteessa kuvataan kuvioiden 1 ja 2 laadintaperusteet, eli se miten eri etuudet
on pisteytetty eri ulottuvuuksilla. On syyta korostaa, ettd havainnollistukset ovat suun-
taa-antavia ja niihin liittyy subjektiivista harkintaa.

Syyperusteisuus/universaalisuus
Sosiaaliturvan universaalisuudesta on olemassa erilaisia maaritelmia ja tulkintoja.

Tassa universaalisuus nahdaan syyperusteisuuden vastinparina. Talla ulottuvuudella
pisteluku 100 kuvaa "taysin universaalia”, 0 "taysin syyperusteista” etuutta.

Ansiopaivarahan universaalisuuden pisteluku on 20. Ansiopaivarahan taus-
talla on selkea syy.

o TyOmarkkinatuki on sekin hyvin syyperusteinen, tydmarkkinatuen pisteluku on
30. Ansiopaivarahaa vahaisempi syyperusteisuus visualisoinnissa perustuu
siihen, etta tydmarkkinatuella.on kaytdnndssa ryhmia, joiden-etuuden tar-
peena ja/tai syyna ei voi pitda ainakaan yksinomaan tyottomyytta, ja tydmark-
kinatuki on'luonteeltaan kansainvalisessa vertailussa varsin universaali tyotto-
myysetuus.

¢ Yleinen asumistuki on melko universaali, silla tuen saannin ehtoina ovat vain
pienet tulot ja asumismenot ja tukea maksetaan siten laajasti pienituloisille.
Pisteluku on 80.

e Toimeentulotuki on sekin melko universaali, silld saannin perusteena on ylei-
sesti tulojen riittdmattdmyys eika tarkasti maaritelty syy. Tarveharkinta on kui-
tenkin tiukempi kuin yleisessa asumistuessa, joten pisteluku on 70.

Velvoitteettomuus/velvoittavuus

Talla ulottuvuudella pisteluku 100 kuvaa "taysin velvoittavaa”, 0 "taysin velvoittee-
tonta” etuutta.

e Ansiopaivarahan velvoittavuuden pisteluku on 60. Ansiopaivaraha on periaat-
teessa hyvin velvoittavaa, mutta kaytanndssa velvoitteiden toimeenpano ei
ole aina kovin voimakasta.

o Myos tydmarkkinatuen velvoittavuuden pisteluku on 60, koska tyéttémyystur-
van velvoittavuudessa ei ole eroja ty6ttdmyysetuuden lajin suhteen.
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e Yleisen asumistuen velvoittavuuden pisteluku on 0, koska yleisessa asumistu-
essa ei tunnistettu velvoitteita.

¢ Toimeentulotuen velvoittavuuden pisteluku on 20. Tdma heijastelee toimeen-
tulotuesta annetun lain 10 §:ssd saadettya mahdollisuutta maksaa perusosaa
alennettuna.

Perhekohtaisuus/yksilokohtaisuus

Talla ulottuvuudella pisteluku 100 kuvaa "taysin yksilokohtaista”, 0 "taysin perhekoh-
taista” etuutta.

o Ansiopaivarahan yksildkohtaisuuden pisteluku on 90. Ansiopaivaraha on hy-
vin yksiléllinen etuus, ainoan perhekohtaisuuden ollessa lapsikorotus.

o TyOmarkkinatuen yksilékohtaisuuden pisteluku on.80. My6s tyémarkkinatu-
essa on lapsikorotus, minka lisaksi vanhempien taloudessa asuvan henkildn
tydmarkkinatuen.maaraan vaikuttavat vanhempien tulot.

e Yleisen asumistuen yksilokohtaisuuden pisteluku on 10. Yleinen asumistuki
on lahtdkohtaisesti ja pitkalti perhekohtainen etuus; pisteluku heijastelee joita-
kin yksittaisia poikkeuksia kuten valien rikkoontumisen takia erillaan asuvia
puolisoita.

e . Myoés toimeentulotuen yksildkohtaisuuden pisteluku on 10. Myds toimeentulo-
tuki on Iahtokohtaisesti ja pitkalti perhekohtainen etuus; pisteluku heijastelee
joitakin yksittaisia poikkeuksia kuten taysi-ikaisia lapsia ja avoliittoa sellaisten
alaikaisten valilla, joilla ei ole yhteista lasta.

Sosiaaliturvan taso

Sosiaaliturvan tason pisteluku 100 kuvaa korkeaa tasoa, 0 matalaa tasoa.
Sosiaaliturvan tasoa havainnollistetaan kahdella suhteuttamisella. Molemmissa keski-
maarainen etuuden taso suhteutetaan johonkin nimittdjaan. Ensimmaisessa lahesty-
mistavassa nimittdja on yhteinen, jolloin etuuksien sijoittuminen janalle kertoo niiden

keskimaaraisesta suuruudesta, ja toisessa lahestymistavassa kukin etuus on pyritty
suhteuttamaan kunkin etuuden tarkoituksen mukaisesti.
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Etuuksien taso suhteessa toisiinsa

Visualisoitaessa etuuksien tasoa suhteessa toisiinsa, etuudet suhteutetaan korkeim-
paan tarkasteltuun etuuteen eli ansiopaivarahaa. Vertailtavuuden parantamiseksi
etuudet ansiopaivarahan ja tydmarkkinatuen tasot on laskettu ilman lapsikorotuksia, ja
perhekohtaisempien etuuksien — yleinen asumistuki ja toimeentulotuki — tasot on las-
kettu yksin asuvien joukosta. Tama on perusteltavissa myds siita nakdkulmasta, etta
naiden jalkimmaisten etuuksien saajista noin kaksi kolmasosaa on yksin asuvia, eli
naiden etuuksien tyypilliset saajat ovat yksin asuvia. Vertailu ty6ttdmyysetuuksien ja
tarveharkintaisten muun muassa juuri tyéttémyysetuuksia tdydentavien etuuksien kes-
kimaaraisten maksettujen maarien valilld on monestakin syysta ongelmallinen. Tay-
dentdvien etuuksien suuruuteen vaikuttavat niiden suuruutta maaritettdessa huomi-
oon otettavat menot (erityisesti asuminen). Tulovahenteisina ne ovat sita pienempia,
mitd suurempia ensisijaiset etuudet ja muut huomioon otettavat tulot ovat. Yleensa
etuudensaajien tulonmuodostus rakentuu paaosin muiden tulojen varaan, joita asu-
mistuki ja toimeentulotuki taydentavat. Lisaksi toisin kuin tyéttdomyysetuudet; yleinen
asumistuki ja toimeentulotuki eivat ole veronalaista tuloa.

Taulukko 3. Etuuksien tasot visualisoitaessa etuuksien tasoja suhteessa toisiinsa

Etuus Keskimaarainenetuus Lahde/selite
kuukausitasolla

Ansiopaivaraha 1570 € Laskettu Finanssivalvonnan
henkildaineistosta 2019
Tydmarkkinatuki 777 € Ks. alaviite 3 alempana.
Yleinen asumistuki 322 € Kelasto NIT219A, yksin asu-
vat, kuukausien 2019/1-
2019/12 keskiarvo.
Perustoimeentulotuki 413 € Tieto saatu Kelasta; yksin au-

ville perustoimeentulotuen

saajille maksettu tuki keski-

maarin, kuukausien 2019/1-
2019/12 keskiarvo.

Etuuden taso suhteutettuna etuuden tarkoitukseen

Toisessa lahestymistavassa kukin etuus pyritdan suhteuttamaan kunkin etuuden tar-
koituksen mukaisesti. Alla on esitetty kunkin havainnollistetun etuuden tarkoitus, siten
kun se on laissa esitetty.
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Laki toimeentulotuesta

1 § Toimeentulotuen tarkoitus

Toimeentulotuki on sosiaalihuoltoon kuuluva viimesijainen taloudellinen tuki, jonka tar-
koituksena on turvata henkildn ja perheen toimeentulo ja edistaa itsenaista selviyty-
mista. Toimeentulotuen avulla turvataan henkilén ja perheen ihmisarvoisen elaman
kannalta vahintaan valttamaton toimeentulo.

Ehkaisevan toimeentulotuen tarkoituksena on edistaa henkilon ja perheen sosiaalista
turvallisuutta ja omatoimista suoriutumista sekd ehkaista syrjaytymista ja pitkaaikaista

riippuvuutta toimeentulotuesta.

Matkakorvauksen tarkoituksena on tukea henkilén osallistumista kuntouttavaan tyétoi-
mintaan.

Tyottomyysturvalaki

1 § Lain tarkoitus

Tyottdman tydnhakijan taloudelliset mahdollisuudet hakea ty6ta ja parantaa edellytyk-
siaan paasta tai palata tydomarkkinoille turvataan korvaamalla ty6ttdmyydesta aiheutu-
via taloudellisia menetyksia tdman lain mukaisesti.

Laki yleisestd asumistuesta

1 § Lain tarkoitus

Taman lain tarkoituksena on alentaa ruokakunnan asumismenoja maksamalla valtion
varoista asumistukea.

Edella esitettyja lainkohtia vasten tarpeeseen suhteutettavassa sosiaaliturvan tason
visualisoinnissa on paadytty seuraaviin suhteutuksiin.

Ansiopaivaraha suhteutetaan ansiopaivarahan perusteena olevaan ansioon, mika tar-
koittaa sitd, ettd ansiopaivarahan pisteluku on keskimaarainen bruttokorvausaste (il-
man lapsikorotuksia). Tdma arvioidaan Finanssivalvonnan vuoden 2019 henkildai-
neiston avulla. Tama on noin 60 %.
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Tyottdmyysturvalain mukaan tydomarkkinatukea maksetaan tyénhakijalle, joka ei ole
ollut vakiintuneesti tydmarkkinoilla tai on saanut ty6ttdmyyspaivarahaa enimmaisajan.
Tydmarkkinatukea saaneiden kohdalla "tyéttdmyydesta aiheutuvien taloudellisten me-
netysten” maarittely ei ole yhta selkeda kuin ansiopéaivarahaa saavien kohdalla. Tasta
huolimatta tydmarkkinatuki on tassa suhteutettu ty6ttdmyytta edeltdvaan ansioon. 37
% tydmarkkinatukea saaneista on paivarahalta pudonneita (Kelan Tilasto Suomen
tyottdmyysturvasta). Paivarahalta pudonneiden edeltdvaa ansiota arvioidaan Finans-
sivalvonnan ansiopaivarahan saajien aineistosta valitsemalla henkil6t, joiden enim-
maisaikalaskurissa on tasan 300, 400 tai 500 paivaa. Tama on noin 2600 euroa (me-
diaani 2300 euroa). Muiden edeltavaa ansiota arvioidaan yhdistelemalla tietoja eri yk-
silétason aineistoista. Tahan arviointiin liittyy epavarmuutta, mutta tassa kaytetaan ar-
viona noin 2000 euroa (mediaani 1900 euroa). Kaikkiaan tyomarkkinatuki suhteute-
taan tassa kuukausitasolla noin 2200 euroon. Keskimaarainen tydomarkkinatuki ilman
lapsikorotuksia oli v. 2019 noin 36 €/pv. Tydmarkkinatuen pisteluvuksi arvioidaan 35
%.

Yleinen asumistuki suhteutetaan asumismenoihin. Kelaston tietojen (NIT219A) perus-
teella yksin asuvien keskimaarainen asumistuki suhteessa keskimaaraisiin asumisme-
noihin vuonna 2019 oli keskimaarin 55 %.

Perustoimeentulotuen osalta tarpeeseen suhteuttamiseen ei ole yksiselitteista ratkai-
sua. Yksi tapa on tarkastella toimeentulotuen perusosalla katettavaksi tarkoitettujen
menojen suhdetta ndihin menoihin viitebudjetissa. Téllaisessa tarkastelussa toimeen-
tulotuen perusosa riittaa 1ahes (94 %) siihen viitebudjetin kulutukseen, johon se on
tarkoitettu toimeentulotukilain perusteella. Toimeentulotuen pisteluvuksi arvioidaan 95
%. Verrattaessa nain laskettua toimeentulotuen pistelukua muiden etuuksien pistelu-
kuihin on"huomattava laskelmien erot. Asumistuen pisteluku perustui yksin asuvan
keskimaaraiseen asumistukeen, jolloin-henkilon muut tulot pienentavat asumistukea.
Taysin tulottoman tai hyvin pienituloisen henkilén asumistuki olisi luonnollisesti suu-
rempi.

On toki syyta korostaa, etta ylla mainitussa lainkohdassa yleisen asumistuen tarkoitus
ei ole kattaa asumismenoja tdysimaaraisesti, vaan alentaa asumiskustannuksia. Toi-
meentulotuen kohdalla tarkoitus puolestaan on turvata vahintaan valttamaton toi-
meentulo (tdysimaaraisesti). Yleisen asumistuen suhde asumiskustannuksiin poik-
keaa siis toimeentulotuen suhteesta valttamattdmiin menoihin. Tama ero ei heijastu
havainnollistuksessa kaytettavissa pisteluvuissa.

Yhteenveto: eri etuuksien tasoja kuvaavat pisteluvut

Taulukossa 4 esitetdan ylla arvioidut etuuksien tasojen visualisoinnin pisteluvut.
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Taulukko 4. Etuuksien tasojen pisteluvut kuvioissa 1 ja 2.

Taso I: pisteluku Taso II: pisteluku
Ansiopdivéraha 1 0,6
Tydmarkkinatuki 0,5 0,35
Yleinen asumistuki 0,2

Perustoimeentulotuki 0,25
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